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1 Johdanto

Sosiaaliturvauudistusta valmisteleva parlamentaarinen sosiaaliturvakomitea on linjannut
toimintansa alussa kesalla 2020 sosiaaliturvan monimutkaisuuden yhdeksi neljasta nyky-
jarjestelman ongelmakokonaisuudeksi. Yksi keskeinen tavoite sosiaaliturvauudistuksessa
on yksinkertaistaa sosiaaliturvajarjestelmaa.

Monimutkainen sosiaaliturva on sanapari, josta puhutaan paljon suomalaisessa julkisessa
ja poliittisessa keskustelussa. Jotta sosiaaliturvajdrjestelmaa voidaan yksinkertaistaa,
nykyjarjestelman monimutkaisuutta tuottavat tekijat tulisi paikantaa: millaiset tekijat
monimutkaisuutta tuottavat, entd ketka ja minkalaisissa elamantilanteissa eldvat kokevat
jarjestelman monimutkaiseksi?

Tassa tydpaperissa tehddaan ensimmainen yleiskatsaus suomalaisen sosiaaliturvajarjes-
telman monimutkaisuuteen seka ajankohtaisten suomalaisten ettd kansainvalisten tutki-
mustulosten pohjalta. Monimutkaisuus on vaikeasti madriteltava ilmio ja sen tyhjentava
kuvailu on mahdotonta. Monimutkaisuuden ilmenemista ja rakentumista tarkastellaan
niin sosiaaliturvan lainsdaadannon, toimeenpanon kuin asiakkaiden kokemusten kautta,
silld jarjestelman tasot ovat yhteydessa toisiinsa. Tulokulma monimutkaisuuteen on siten
mahdollisimman kattava, ja jarjestelmatason monimutkaisuutta kuvataan erilaisin esimer-
kein. Tarkastelumme kohdistuu erityisesti paljon palveluja ja etuuksia tarvitseviin tai muu-
toin haasteellisessa elamantilanteessa eldviin asiakkaisiin.

Tyopaperin aluksi luvussa 2 kuvataan lainsaadanndssa ilmenevia eri tyokyky-, perhe- ja tulo-
kasitteita. Luvussa tuodaan my®0s esiin tapausesimerkkeina epatyypillisissa tyosuhteissa
tyoskentelevien ja@minen sosiaaliturvan ulkopuolelle sekd opiskelua mahdollistavien
etuuksien ja kuntoutusjarjestelman monitahoisuus. Luku 3 kasittelee sosiaaliturvan toi-
meenpanon monimutkaisuutta toimeentulotuessa ja tyoikdisten monialaisissa palveluissa.
Luvussa 4 kasitellaan eri asiakasryhmien kokemuksia monimutkaisuudesta seka arvioidaan
monimutkaisuuden vaikutuksia asiakkaille. Viimeisessa luvussa 5 verrataan lyhyesti Suomen
jarjestelman monimutkaisuutta suhteessa muihin maihin seka tuodaan esiin muutamien
maiden uudistuksia, joilla on pyritty yksinkertaistamaan sosiaaliturvajarjestelmaa.
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2 Sosiaaliturvalainsaadanto ja
sen kasitteet monimutkaisuutta
tuottamassa

Kirjoittajat: Ella Sihvonen, Pirjo Juvonen-Posti, Anna-Kaisa Tuovinen,
Laura Seppdnen, Taina Leinonen, Jyri Liukko

Sosiaaliturvaetuuksia koskevan lainsaadannon kasitteiston yhtendistaminen on mainittu
Marinin hallitusohjelmassa yhdeksi sosiaaliturvan keskeiseksi kehittamiskohteeksi (Valtio-
neuvosto, 2019, s. 160). Kasitteiden yhtendistaminen on my0ds kdynnissa olevan sosiaali-
turvauudistuksen ja sosiaaliturvan uudistamista valmistelevan komitean tavoitteena.
Kasitteiston moninaisuus ja mahdolliset ristiriitaisuudet ovat hankalia niin lainsaatdjien,
lakien toimeenpanijoiden (ks. luku 3) kuin my6s kansalaisten (ks. luku 4) ndkékulmasta.

Vaikka kasitteiston yhtenaistaminen eittamattd selkeyttda sosiaalilainsaadantod, yhte-
naistdminen ei voi olla itsetarkoitus. Koska lakien tarkoitukset ovat erilaisia, joskus voi olla
tarkoituksenmukaista maaritelld sama ilmi6 eri tavoin eri laeissa. Keskeistd on, ettd maa-
rittelyt ovat perusteltuja, hyvaksyttyja ja edelleen patevia tai ne perustuvat harkittuun ja
lapinakyvaan sosiaalipolitiikkaan. Kasitteiston vaihtelut ovat hankalia seka sosiaaliturva-
etuuksia saavan asiakkaan, etta lain toimeenpanijan nakdkulmasta erityisesti silloin, jos
sosiaaliturvaa tarvitseva asiakas saa useita etuuksia tai tukia. Esimerkiksi tyokyky, tulot tai
perhe saatetaan maaritella eri etuuksissa eri tavoin. Lisdksi lainsaatajan nakokulmasta
kasitteiden hajaannus sotkee lainsaadannon linjakkuutta (Faurie & Kalliomaa-Puha, 2010).

Tassa luvussa kdydaan lapi tydkykyyn liittyvaa kasitteistda seka perhe- ja tulokasitteiden
kirjoa sosiaaliturvaetuuksissa. Tarkasteluun valitut kasitteet on todettu aikaisemmissa
sosiaaliturvan tutkimuksissa merkityksellisiksi kehittamiskohteiksi (mm. STM, 2009) ja ni-
metty myos hallitusohjelmassa kehittamiskohteiksi (Valtioneuvosto, 2019). Lopuksi tarkas-
tellaan kolmen esimerkin valossa sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuutta pdaasiassa
aiempaan tutkimuskirjallisuuteen perustuen. Esimerkit liittyvat epatyypillisiin tydsuhtei-
siin, opiskelun mahdollistamiseen seka kuntoutusjdrjestelmaan. Epatyypilliset tydsuhteet
ovat lisadntyneet jatkuvasti, mutta sosiaaliturvajdrjestelma ja -lainsaadanto tunnistavat
niihin liittyvaa problematiikkaa viela heikosti. Kuntoutusjarjestelman haasteet ovat hyvin
tunnistettu, ja jarjestelmdtason monimutkaisuuteen on hyva kiinnittda huomiota myos
kaynnissa olevassa sosiaaliturvauudistuksessa.
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2.1 Tyokykyyn ja tyokyvyttomyyteen liittyvat kasitteet

Tyourien pidentdaminen ja tydllisyysasteen nostaminen edellyttavat, ettd tyokyvyltdan
erilaisista Iahtokohdista tydelamaan osallistuvia tuetaan tyohon kiinnittymisessa ja tydssa
jatkamisessa. Tyokyvyn tukemiseksi eri ammattilaisten ja viranomaisten tulisi omaksua
laaja-alaisempi ja moniulotteisempi tyokykymalli. Laaja-alaisemmassa tyokykymallissa
huomioidaan niin yksil6llinen tuki kuin tyohon ja tydllistymiseen kohdistuva ty6- ja toi-
mintakyvyn edistaminen. Tydikdisen vaeston pitaminen tyokykyisena ja ennenaikaisen
tyokyvyttomyyden ehkdisy edellyttavat myos sosiaali- ja terveydenhuollossa, tyo- ja elin-
keinohallinnossa, sosiaaliturvalainsadadanndssa ja palveluissa tyokyvyn tukemisen ajattelu-
ja toimintatapojen tarkistamista ja yhteisen osaamisen kehittamista.

Tyokyvyn kasite riippuu nakokulmasta ja kontekstista. Jatkossa tulisi erottaa tietoisemmin
toisistaan kaksi eri kontekstia. Ensimmainen on tyokyvyn arvioinnin konteksti. Tall6in
tyypillisesti esimerkiksi lainsdddanndssa maaritelty tydkyvyn raja ohjaa rekrytointia (esim.
tietyn ammatin tyokykyvaatimukset) tai sosiaalietuuksien (esim. sairauspadivaraha tai tyo-
kyvyttomyyseldke) hakemista. My0s eri etuuksissa tyokyvyn kasite vaihtelee. Toinen kon-
teksti on tyodikaisten tyokyvyn edistaminen ja kuntoutus, jossa tarvitaan tyokykyarvi-
ointia laajempaa, holistisempaa tydkykyajattelua, ymmarrysta ja kasitteita.

Tyokyvyn kasite ja sen tulkinnat vaihtelevat, ja kdytdssa olevat tyokykymallit heijastuvat
myds kuntoutuksen, tyokyvyn ja tyollistymisen tukemisen kaytantoihin. Jarvikosken ym.
(2018) systemaattisessa kirjallisuuskatsauksessa selvitettiin, millaisia ovat kuntoutuksessa
ja tyokykya edistavdssa toiminnassa kaytetyt tyokyvyn kasitykset ja mallit. Kirjallisuutta
haettiin systemaattisesti kotimaisista ja kansainvalisista tutkimustietokannoista vuosilta
2000-2016. Aineistosta koottiin kahdeksan kuntoutuksen kannalta oleellista tyokyvyn
mallia (taulukko 1).

10
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Taulukko 1. Tydkyvyn kasitysten ja -mallien luokitus (Jarvikoski ym., 2018)

Tyokykykasitysten ja -mallien luokitus

1. Perinteinen ladketieteellinen malli

2. Tasapainomalli

3. Psykososiaaliset tyokyvyn mallit

4, Biopsykososiaaliset ja moniulotteiset mallit, mm. ICF

5. Integroitu yksild - tyoyhteiso malli

6. Tydllistyvyyslahtoinen malli

7. Tyokyky yhteiskunnan tai organisaatioiden sosiaalisena konstruktiona -malli

8. Muut laaja-alaiset integratiiviset mallit

Perinteiseen lddketieteellinen malliin ja tasapainomalliin perustuva tyokykykasitys,
toisin sanoen sairauden tai sairauksien seurauksineen aiheuttama madrdaikainen tai py-
syva tyokyvyttdomyys, on tyypillisesti kdytdssa lansimaissa ja myds Suomessa sosiaaliturva-
lainsaddannodssa. Tyokyvyttdmyyteen liittyvien etuuksien, sekd toimeentulon etta kuntou-
tuspalveluiden, lomakkeisiin (esim. A-todistus, B- tai E-lausunto) on ladkarin kuvattava
tyokyvyttomyyden perusteet lddketieteellisen mallin mukaisesti, toisin sanoen sairaus-,
vika- tai vammapohjaisesti. Tata kdytossa olevaa mallia haastaa muun muassa se, etta
sama sairaus tai vamma asettaa eri tyotehtavissa ja elamantilanteissa oleville henkilille
erilaisia tuen tarpeita tydkyvyn kohentamiselle, palautumiselle tai yllapitamiselle. My&s
suuri osa tyoikaisille tyypillisista vaivoista on erilaisten oireiden ja kroonisten tilojen
yhdistelmig, joihin ei I0ydy parantavaa laaketieteellista hoitoa. (Jarvikoski ym., 2018;
Juvonen-Posti ym., 2021.)

1
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Kelan kuntoutukseen padsy muuttui vuonna 2014, kun tyokyvyttdmyyden uhan kriteeri
poistui (Kela, 2014). Lisaksi 1.1.2019 alkaen alle 29-vuotias nuori on voinut paasta Kelan
ammatilliseen kuntoutukseen edella olevasta poiketen ilman sairaus-, vika- tai vamma-
pohjaa. Kriteereina ovat kuntoutuslain mukaan toimintakyvyn olennainen heikentyminen
ja se, ettd ammatillinen kuntoutus on tarkoituksenmukaista opiskelun tai ty6llistymisen
edistamiseksi (L 566/2005 7a. §). Lisdksi eri tyoeldkelaeissa on ollut kdytdssa erilaiset tyoky-
vyttdmyyden maaritelmat. Yksityisella sektorilla tyokyvyttdmyyden maaritelma perustuu
yleisiin mahdollisuuksiin tehda tyota, jota henkilon voidaan hénen taustansa huomioiden
olettaa suorittavan. Julkisella sektorilla palvelussuhteessa olevien tydkyvyttomyytta sen
sijaan maaritelladan ammatillisin perustein, jossa huomioidaan henkilon omassa tydssa
suoriutuminen (L 81/2016). Tyduraelakkeen kohdalla tarkastellaan tyokyvyttomyyden
lisaksi tyduraa.

Monialaisiin tydkykykasitteisiin pohjautuvien palvelumallien kaytt6 esimerkiksi kuntou-
tuksessa on yleistynyt samalla kun erilaiset tyokykyyn liittyvat ja vaikuttavat tekijat yksilo-,
ty0- ja tyOyhteiso- ja yhteiskuntatasolla tunnetaan aiempaa paremmin. Kehityshaasteina
ovat yksilon toimijuuden ja tyokyvyn heikentymisen tai vahvistumisen prosessit sekd paa-
toksenteon taustalla olevien jarjestelmatasoisten tekijoiden huomioon ottaminen tapaus-
kohtaisessa tarkastelussa. Tyokyvyn ja tyollistymisen tuessa seka kuntoutuksessa olisi kes-
kityttava tyosta irrallaan tapahtuvan tyokyvyn arvioinnin sijasta realisoituvaan tyokykyyn,
toimintaan ja suoriutumiseen konkreettisessa tydssa seka tydohon osallistumisen mahdolli-
suuksiin ja esteisiin.

Tyokykykasite liittyy myos siihen, miten osatyokyvyttomyys ymmarretaan. Tarkaste-
lemme osatyokyvyttomyytta tyopolitiikan tyollisyysvaikutuksista tehtyyn ulkomaiseen ja
kotimaiseen kirjallisuuskatsaukseen perustuen. Padpaino katsauksessa oli pohjoismaisissa
arviointitutkimuksissa. (Leinonen ym., 2020.) Keskitymme osatyokyvyttémyysetuuksiin

ja tyontekoon niiden saamisen aikana, kun taas luvussa 2.3.2 kasitellaan ansiotulojen ja
etuuksien yhteensovittamista yleisemmalla tasolla.

Sairauden vuoksi osittain tydsta poissaolon mahdollistava etuus on otettu kayttoon
kaikissa Pohjoismaissa. Suomessa osasairauspaivaraha otettiin kdyttéon vuonna 2007.
Vuodesta 2010 lahtien osasairauspdivarahaa on voinut saada heti omavastuuajan jalkeen,
javuonna 2014 sen enimmaiskestoa pidennettiin 120 arkipaivaan. Osasairauspaivaraha-
jarjestelman monimutkaisuuteen vaikuttaa tyokyvyttdmyyden arvioinnin kaksivaihei-
suus. Sairausvakuutuslain (L 1224/2004) mukaan laakarin tulee ensin todeta henkil6 omiin
tavanomaisiin tehtdviinsa nahden tdysin tyokyvyttomaksi, minka jalkeen henkilon voidaan
kuitenkin arvioida pystyvan osittain tekemaan tyotd vaarantamatta terveyttaan. Suomessa
osasairauspadivdrahan kaytto edellyttaa, etta etuuden saamisen aikana tehdaan toita noin
puolipdivaisesti eli 40-60 prosenttia ajasta. Osasairauspdivarahan kadytto on seka tyon-
tekijalle etta tyonantajalle vapaaehtoista. (Leinonen ym., 2020.)
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Osasairauspoissaoloetuuden kaytto tayden etuuden sijaan lisaa seka lyhyen etta pidem-
man aikavalin tydhon osallistumista ja sadastaa sosiaaliturvakustannuksia. Suomessa osa-
sairauspaivarahan laajamittaisemmalle hyodyntamiselle on kuitenkin ollut lainsdadannol-
lisia esteitd. Osasairauspdivarahan kdyton lisdédmiseksi Suomen nykyista osasairauspois-
saolojarjestelmaa tulisi muokata muiden Pohjoismaiden mukaiseksi. Sairauspoissaoloa
madradtessa osasairauspdivarahan tulisi olla tasavertainen vaihtoehto taydelle sairauspai-
vdrahalle, osasairauspaivarahan (nykyisin aina 50 prosenttia taydesta sairauspdivdrahasta)
tulisi voida vaihdella tyokyvyn aleneman mukaan ja tydnantajien oletettaisiin jarjestavan
osa-aikaista tyota osasairauspaivarahan kayton yhteydessa. (Leinonen ym., 2020.)

Osittainen tyonteko on mahdollista myds tyokyvyttomyyselakkeen saamisen aikana.
Tyoeldkejdrjestelmdssa osatyokyvyttomyyseldkkeen saajat voivat saada ansioita enintaan
60 prosenttia ja tdyden tyokyvyttomyyselakkeen saajat enintdadn 40 prosenttia vakiintu-
neesta keskiansiosta menettamatta elaketta. Tyohon paluuta on pyritty edistamaan lieven-
tamalla ansaintarajaa vuodesta 2010 ldhtien valiaikaisella lailla, jonka mukaan seka tayden
ettd osatyokyvyttomyyselakkeen aikana voi ansaita vahintaan takuueldakkeen maaran.
Kansaneldkejdrjestelmdssa ei toistaiseksi ole kdytdssa osatyokyvyttomyyseldkettd, mutta
tayden tyokyvyttomyyseldkkeen saajilla ansioraja on aina takuueldkkeen suuruinen.
Molemmissa jarjestelmissa eldke on mahdollista jattaa lepdamaan ansiorajojen ylittyessa.
(Leinonen ym., 2020.)

Tyokyvyttomyysetuuksien saamisen aikaiseen tyohon osallistumiseen vaikuttaa se, kuinka
suuri osuus tienatusta lisdansiosta jaa kateen, kun tulotason kasvusta mahdollisti aiheu-
tuva verojen kasvu ja sosiaaliturvaetuuksien pieneneminen otetaan huomioon. Sosiaali- ja
terveysministerion johdolla asetettu tydryhma on kasitellyt keinoja tyokyvyttomyyselak-
keen ja ansiotulojen paremmaksi yhteensovittamiseksi. Nykyinen jarjestelma on johtanut
kannustinongelmiin lisdansioista kdteen jadavan osuuden muuttuessa epalineaarisesti tu-
lojen kasvaessa. Lisdksi se, etta tyoeldke ja kansaneldake yhteen sovitetaan ty6tulon kanssa
eri tavoin ja ettd osatyokyvyttomyyseldke on kdytdssa pelkdstdan tydelakejarjestelmassa,
on voinut aiheuttaa epaselvyyttad henkildille, jotka saavat eldketta molemmista jarjestel-
mista. Tydoryhma ehdotti lineaarisen mallin kdytt6onottoa tydnteon kannustavuuden pa-
rantamiseksi. Lineaarisessa mallissa suojaosan ylittavat tydansiot pienentdvat maksussa
olevaa eldketta portaattomasti. Lineaarisen mallin kdyttdonottoa ehdotettiin erityisesti
osatyokyvyttomyyseldkkeessd, mutta sita suositeltiin jatkovalmistelussa kehitettavaksi
myos tdydessa tyokyvyttomyyseldkkeessa. Lisaksi ehdotettiin osatyokyvyttomyyselak-
keen ja siina lineaarisen mallin kdyttéonottoa kansanelakejarjestelmassa niiden tapausten
osalta, joissa osatyokyvyttomyyseldkettd maksetaan myds tydeldkejarjestelmasta. (STM,
2017a.) Osatyokyvyttomyyseldkkeen lineaarisesta mallista valmistellaan hallituksen esi-
tysta (suunniteltu voimaantulo 1.1.2023).
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2.2 Perhekasitteet sosiaaliturvalainsaadannossa

Perhe- ja tulokasitteiden yhtendistamista on pohdittu monissa aikaisemmissa sosiaalitur-
vaa uudistavissa komiteoissa ja tyoryhmissa (ks. OM, 1992; STM, 1993; STM, 2009). Perhe-
ja tulokasitteet kietoutuvat usein etuuslainsadadanndssa toisiinsa esimerkiksi silloin, kun
pohditaan, kenen tulot otetaan huomioon etuuksien tarveharkinnassa tai esimerkiksi erai-
den etuuksien lapsikorotuksissa (ks. Sihvonen, 2021). Yhteen kietoutumisen taustalla on
laissa maadriteltyja elatusvelvollisuuksia, mutta myds olettamia elatuksesta, laheissuhteista
ja yhteisen kotitalouden tuomasta tosiasiallisista tai oletetusta taloudellisesta hyodysta.
Yleensa etuuksiin vaikuttava henkil6joukko on suurempi kuin se joukko, joka lainsdadan-
ndssa asetetaan elatusvelvolliseksi. Tata kutsutaan elatusolettamaksi, jossa keskeiseksi
perheyhteisyyttad kuvaavaksi kdsitteeksi nousee usein yhteinen kotitalous, yhteinen jaa-
kaappi (Faurie & Kalliomaa-Puha, 2010, s. 32-33).

Vaikka muutos on etuuslainsdaddanndssa ollut kohti suurempaa yksilollisyytta ja sopimuk-
sellisuutta, moni etuus on perhekohtainen (Faurie & Kalliomaa-Puha, 2010, s. 32). Yhteiso-
keskeisen kasityksen mukaan perheenjdsenten ajatellaan toimivan yhteiséllisesti toisten
perheenjasenten konkreettiset tarpeet huomioiden (Pylkkdnen, 2008, s. 78). Yhteisokeskei-
nen kasitys ei kuitenkaan aina perustu lainsaadantdon vaan erilaisiin oletuksiin perheen-
jasenten tai kotitalouden jasenten hoivasta ja huolenpidosta.

Moderni lainsdaadanto perustuu yhdenvertaisuuteen ja neutraaliusperiaatteeseen, jonka
mukaan lainsdddannon tehtdva ei ole ohjata ihmisten perhekayttaytymista, jollei siihen
ole erityisia perusteita (ks. Faurie & Kalliomaa-Puha, 2010, s. 51-52). Vaikka sosiaalilainsaa-
dannon tarkoituksena ei ole ollut enda aikoihin saannella perhe-elamaa, perhesuhteilla on
joissakin sosiaaliturvaetuuksissa merkitysta sille, kenelle etuutta voidaan myontaa ja milla
ehdoin (ks. Sihvonen, 2021).

Perhekohtaisissa etuuksissa puolisoiden tulojen huomioiminen on johdonmukaista, silla
tuet maaraytyvat perheen tai ruokakunnan yhteisten tulojen ja menojen perusteella ja
vastaavasti ne maksetaan yhteisesti koko perheelle tai ruokakunnalle. Yksilokohtaisten
etuuksien osalta puolison tuloihin sidottu tarveharkinta on ongelmallisempi. (Faurie &
Kalliomaa-Puha, 2010, s. 35.) Sosiaaliturvaa uudistanut SATA-komitea onkin ehdottanut
tarveharkinnasta luopumista ja henkilokohtaisiin etuuksiin siirtymista, silla esimerkiksi
tuloverojarjestelma nojautuu nimenomaan yksilokohtaiseen tarkasteluun perustuvaan
erillisverotukseen (STM, 2009, s. 62-67).

Faurie ja Kalliomaa-Puha (2010) ovat tarkastelleet sosiaaliturvaetuuksien perhekasitteita
viiden eri [aheissuhteita kuvaavan ulottuvuuden kautta: 1) parisuhteessa elavat aikuiset
sekd heidan lapsensa, 2) alaikaiset lapset, vanhemmat ja vanhempien parisuhde,

3) lapsen ika, 4) sisarukset ja isovanhemmat seka perheen koko ja 5) kansainvalistyva perhe.
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Tutkimus osoittaa, kuinka sosiaaliturvaa on muutettu ja kehitetty ottamatta huomioon
muuta lainsaadantoa, jolloin muun muassa perhe- ja sosiaalilainsadadannon kiinted yhteys
on uudistuksissa sivuutettu. Seurauksena on ristiriita yksityisoikeudellisen elatuksen ja jul-
kisoikeudellisen elatuksen valilla. (Faurie & Kalliomaa-Puha, 2010, s. 52.) Olisi selkeintd, jos
yksityisoikeudellinen elatusvelvollisuus ja sosiaalioikeudelliset normistot yhdenmukais-
tettaisiin vastaamaan toisiaan (Gottberg, 1994; Huhtanen, 1998; Faurie & Kalliomaa-Puha,
2010).

Sihvonen (2021) on tarkastellut tuoreessa tutkimuksessaan sosiaaliturvalainsaddanndssa
kdytOssa olevia perhe- ja tulokasitteitd etuuskohtaisesti. Seuraavaksi kaydaan tiivistetysti
lapi Sihvosen tutkimukseen nojaten perhekasitteet tietyissa keskeisissa sosiaaliturvaetuuk
sissa, joissa perhekasitteelld on vaikutusta etuuden madraytymiseen. Nama etuudet liitty-
vat 1) lapsen hoivaan, 2) opiskeluun ja 3) asumiseen ja toimeentuloon.

2.2.1 Lapsen hoivaan liittyvat etuudet ja lapsikorotukset

Lapsen hoivaan liittyvissa sosiaaliturvaetuuksissa perhe- ja laheissuhteet eivat vaikuta
etuuden maaraan muutoin kuin kotihoidon ja yksityisen hoidon tuen tarveharkintaisessa
hoitolisdssa. Niissa etuuksissa, joissa on kaytdssa lapsikorotus, huollettavien lasten luku-
maadra vaikuttaa etuuden maaraan. Lapsikorotukset ovat kdytossa tyottomyysetuuksissa,
vaikka muutoin tyottdmyysturvajdrjestelman etuudet ovat yksilokohtaisia etuuksia, joihin
perhe- ja laheissuhteet eivat vaikuta. Ansiopdivarahassa, peruspdivarahassa, tydmarkkina-
tuessa seka tyottomyysturvalain mukaisessa lilkkkuvuusavustuksessa otetaan huomioon
etuuden saajan huollettavat alle 18-vuotiaat lapset porrastetusti kolmanteen lapseen
saakka (ks. L 1290/2002, 6 luku 6. §, 7 luku 4. §, 8 luku, 2. §). Lapsikorotus maksetaan
kummallekin lapsen ty6ttdmyysetuutta saavalle huoltajalle (Sihvonen, 2021, s. 49).

Perhe- ja ldheissuhteilla on kuitenkin vaikutusta siihen, kenelld on oikeus saada lapsen hoi-
vaan liittyvia etuuksia, kuten sairausvakuutuslain (L 1224/2004) mukaisissa perhe-etuuk-
sissa ja lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun lain mukaisessa kotihoidon
ja yksityisen hoidon tuessa (L 1128/1996): lapsen perhesuhteet ja laheisten mahdollisuus
hoivaan liittyviin etuuksiin tulevat huomioiduksi eri etuuksissa hieman eri tavoin (ks. tar-
kemmin Sihvonen, 2021, s. 20-24, s. 27-30).

Kuviossa 1 on kolme erilaista lapsen perheen kokoonpanoa, joihin vanhempainrahaa voi-
daan maksaa: ydinperhe - jolla tarkoitetaan didin, isdn ja lapsen muodostamaa kokoon-
panoa - seka didin perhe ja isdn perhe erikseen, silloin kun lapsen vanhemmat ovat eron-
neet tai jos vanhemmat eivat ole asuneet yhdessa. Ydinperheessa vanhempainrahaa voi
saada lapsen aiti tai lapsen isa. Lisdksi vanhempainrahaa voi saada didin kodissa asuva
didin avio- tai avopuoliso sukupuoleen katsomatta. Isdlla on oikeus vanhempainrahaan,
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vaikka han ei asuisi didin kodissa (isan koti). Isén kodissa asuva isan avio- tai avopuoliso
ei kuitenkaan voi saada vanhempainrahaa. Kuten vanhempainrahaa, myds isyysrahaa voi
saada lapsen aidin kodissa asuva lapsen isa tai aidin avio- tai avopuoliso sukupuoleen
katsomatta seka lapsen isd, joka ei asu lapsen didin kanssa. (Sihvonen, 2021, s. 21-23).

Kuvio 1. Perhekdsite ja oikeus lapsen hoivaan liittyviin etuuksiin: vanhempainpdivdraha ja isyysraha.

Ydinperhe

Lapsen didilla
(vanhempainraha) ja
didin kanssa asuvalla

avio- taiavopuolisolla
sukupuoleen
katsomatta

Ridin koti

Oikeus

Lapsen didilla
vanhempainrahaan ja (vanhempainraha) ja
isyysrahaan didin kanssa asuvalla

avio - tai avopuolisolla
sukupuoleen
katsomatta

Isan koti

Lapsen isalla, joka ei

asu lapsen didin
kanssa

Lapsen hoivaan liittyvistd etuuksista kotihoidon ja yksityisen hoidon tukea seka joustavaa
ja osittaista hoitorahaa voivat saada lapsen huoltajat. Lisaksi lasten kotihoidon ja yksityi-
sen hoidon tuen hoitolisassa — tarkemmin tulorajan maarittelyssa — huomioidaan var-

haiskasvatuslain mukaisen valintaoikeuden piirissa olevat lapset toiseen lapseen saakka.
(L1128/1996 13 a. §.)
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2.2.2 Opiskelijaetuudet ja perhesuhteet

Opiskelijoiden etuuksissa perhe- ja tulokasitteet kietoutuvat tiiviisti yhteen. Opinto-
etuuksien saamiseen vaikuttavat opiskelijan omien tulojen lisdksi tietyissa tilanteissa myos
vanhempien tulot. (L 65/1994.) Vanhempien tulojen huomioimiseen vaikuttavat monet eri
tekijat: opiskelijan asumismuoto (vanhempien luona vai itsendisesti), opiskelijan ika seka
oppilaitosaste (kuvio 2). Vaikutussuhteet ovat moninaiset (ks. Sihvonen, 2021, s. 39-40).

Kuvio 2. Perhesuhteiden vaikutus opintoetuuksiin: vanhempien tulot.

Vanhempien luona

T Yksin asuva opiskelija
asuva opiskelija

Opiskelijan ika Opiskelijan ika

Oppilaitosaste Oppilaitosaste

Vanhempien tulot

2.2.3 Asumiseen ja toimeentuloon liittyvien etuuksien perhekasite

Kuten edelld kavi ilmi, tydttomyysturvaetuudet ovat padasiassa yksilokohtaisia etuuksia
lapsikorotuksia lukuun ottamatta. Toimeentulotuki on yleisen asumistuen lailla perhe-
kohtainen (yleisessa asumistuessa ruokakuntakohtainen) tuki, johon vaikuttavat perhe-
kohtaiset tulot ja varat. Toimeentulotukilain mukainen perhe on ydinperheen kaltai-
nen (ks. L 1412/1997 3. §), mutta lisdksi yhteistaloudessa asumisella on vaikutusta perus-
toimeentulotuen perusosan maaraan (kuvio 3). Nain ollen toimeentulotuen kokonaisuu-
dessa huomioidut ldheissuhteet eivat tosiasiallisesti rajoitu toimeentulotukilain mukaiseen
perheeseen.
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Kuvio 3. Perhe- ja |dheissuhteet perustoimeentulotuessa

Toimeentulo-
tukilain
mukainen yhteistalous

Toimeentulo-
tukilain
mukainen perhe

Ydinperhe Ydinperhe Yksinasuva Ydinperhe

-0 @ ?07\0

Lapset .

Perustoimeentulotukea madriteltaessa samaan perheeseen katsotaan kuuluvan avio- tai
avopuolisot ja heidan alaikdiset lapsensa. Yhteistalouteen taas kuuluvat kaikki ne henkil6t,
jotka asuvat samassa taloudessa, riippumatta esimerkiksi erillisista vuokrasopimuksista.
Yhteistaloudessa asuminen voi laskea toimeentulotuen maaras, jos yhteistaloudessa asu-
misen katsotaan pienentdvan toimeentulotuen hakijan menoja. (Sihvonen, 2021, s.51.)

Yleisessa asumistuessa on kaytossa ruokakunnan kasite, joka on ydinperhetta laajempi
konstellaatio (kuvio 3). Samaan ruokakuntaan kuuluvat samassa asunnossa asuvat ihmiset,
jollei asukkailla ole erillista vuokrasopimusta (L 938/2014). Samaan ruokakuntaan kuuluvat
kuitenkin aina — vuokrasopimuksista huolimatta — samassa asunnossa asuvat avio- tai avo-
puolisot ja heidan alaikdiset lapsensa, seka keskendan suoraan etenevassa tai takenevassa
polvessa olevat sukulaiset eli isovanhemmat ja lapsenlapset. (Sihvonen, 2021, s. 45-46.)
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Kuvio 4. Yleisen asumistuen ruokakunta ja perhesuhteet

/WN/MN

Isovanhemmat
Ydinperhe

Lapsenlapset

Kuviossa 4 on kuvattu, miten keskenadn suoraan etenevassa tai takenevassa polvessa
olevat sukulaiset tulevat huomioiduksi asumistuessa erilaisissa kodeissa eli asumistuki-
kasitteiston mukaan ruokakunnissa. Ensimmaisessa ruokakuntaan kuuluu niin sanottu
laajennettu perhe, johon kuuluu ydinperheen (vanhemmat ja lapset) lisaksi isovanhempia.
Toiseen kuvan esimerkkiruokakuntaan kuuluu isovanhempi ja lapsenlapsi.

Sosiaaliturvaetuuksissa kaytossa olevista perhekasitteista voidaan nostaa viela esiin elak-
keensaajan asumistuen (L 571/2007), sotilasavustuksen (L 781/1993) seka ty6tapaturma
ja ammattitautilain (L 459/2015) mukaisen leskeneldkkeen ja lapseneldkkeen perhekasit-
teet. Elakkeensaajan asumistuessa kaikki samassa kotitaloudessa asuvat henkilot vaikut-
tavat siihen, onko eldkkeensaaja oikeutettu eldkkeensaajan asumistukeen (ks. tarkemmin
Sihvonen, 2021, s. 47). Sotilasavustuksessa taas on kaytossa omaisen kasite, jolla tarkoite-
taan asevelvollisen lasta seka aviopuolisoa tai avopuolisoa, jos asevelvollisella on avopuo-
lison kanssa yhteinen lapsi (L 781/1993 4. §). Ty6tapaturma- ja ammattitautilain mukaista
leskeneldkettd voi saada yleensa aviopuoliso, mutta myds avopuoliso, jos menehtyneella
on yhteinen lapsi avopuolison kanssa. Lapsenelakkeeseen on oikeus lapsella, jonka ela-
tuksesta menehtynyt kuollessaan huolehti mukaan lukien leskeneldkkeeseen oikeutetun
aviopuolison lapsi (ks. tarkemmin Sihvonen, 2021, s. 57.)
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2.3 FErilaiset tulokasitteet sosiaaliturvalainsaadannossa
seka ansiotulojen ja etuuksien yhteensovittamisessa

Sosiaaliturvaetuuksia sadtelevdssa lainsaadanndssa tulot voivat vaikuttaa oikeuteen saada
etuutta tai etuuden maaraan. Tulokasite kietoutuu myds usein yhteen perhekasitteen
kanssa. Se kenen tulot vaikuttavat etuuden maaraan, vaihtelee etuuksittain (Sihvonen,
2021).Tassa alaluvussa kdyddan ensin lapi sosiaaliturvalainsadadannon erilaiset tulokasit-
teet, minka jalkeen nostetaan esiin ansiotulojen ja etuuksien yhteensovittamisessa sovel-
lettavat erilaiset ansiotulorajan késitteet.

Tuloihin vaikuttava kulttuurinen normisto on vahaeleisempi verrattuna perhekasitteiden
normistoon. Sosiaaliturvaetuuslainsdddannon tulokasitteiden yhtenaistamisen voi siten
ajatella olevan yksinkertaisempaa. Toisaalta aikaisemmat tutkimuksen osoittavat, etta
tulokasite ei liioin ole erilldan rakenteellisista ja yhteiskunnallisista tekijoita (ks. Elomaki &
Ylostalo, 2018).

2.3.1 Tulokasite sosiaaliturvalainsaadannossa

Sosiaaliturvalainsddadanndssa on kaytossa ainakin 14 erilaista tulokasitetta (taulukko
2). Erilaiset tulokasitteet puolustavat osittain paikkaansa. Erilaisia kasitteita tarvitaan
esimerkiksi kuvaamaan erilaista tyosuhteista saatuja tuloja, koska tulokertymat ovat
erilaisia (Sihvonen, 2021, s. 64).
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Taulukko 2. Sosiaaliturvaetuuksien tulokasitteet (Sihvonen, 2021).

Tulokasite Sosiaaliturvaetuudet ja etuuksia saatelevat lait

Vuositulo « Aitiysraha, erityisditiysraha, vanhempainraha
(ml. osittainen vanhempainraha), isyysraha, erityis-
hoitoraha, sairauspdivdraha (ml. osasairauspdivdraha),
luovutuspdivaraha (L 1224/2004)

e Ansiopdivdraha (L 1290/2002)
o Kuntoutusraha (ks. L 566/2005)

Vuositydansio o Pdivdraha, tapaturmaeldke, kuntoutusraha, perhe-
elake (L 459/2015)
Vakiintuneet palkkatulot e Ansiopdivdraha (L 1290/2002)

« Vuorottelukorvaus (L 1305/2002)

Vakiintuneet ansiot o Aikuiskoulutustuki (ml. soviteltu aikuiskoulutustuki)
(L 1276/2000)
Tydtulo « Tartuntapdivdraha (L 1224/2004)

e Ansiopdivdraha (L 1290/2002)

Tydansio o Pdivdraha (L 459/2015)

Jatkuvat tulot * Yleinen asumistuki (L 938/2014)
* Eldkkeensaajan asumistuki (L 571/2007)

Tulot lahteesta ja veronalaisuudesta o Tyomarkkinatuki (L 1290/2002)
riippumatta

Kaytettdvissa olevat tulot ja varat * Perustoimeentulotuki (L 1412/1997)
Kaytettavissa olevat tosiasialliset tulot « Sotilasavustus (L 781/1993)

Veronalaiset ansio- ja paaomatulot seka e Kotihoidontuki, yksityisen hoidon tuki (L 1128/1996,
verosta vapaat tulot ks. 1503/2016)

Veronalaiset ansio- ja paaomatulot « QOpintoraha, opintolainan valtiontakaus, oppi-
materiaalilisa, asumislisd, korkoavustus (L 65/1994)

Palkka tai muu ansiotulona kaytettava * Soviteltu ansiopdivaraha (L 1290/2002)
vastike
Sairausajan palkka e Pdivdraha (L 459/2015)
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Kdsite-erot eivat kuitenkaan tyhjene tulokertymien eroihin. Tulokasitteiden yhtendista-

miseksi sosiaaliturvaetuudet ja tuet voidaan esimerkiksi luokitella sen mukaan ovatko

ne tarveharkintaisia vai ansiosidonnaisia etuuksia (taulukko 3). Ndiden ryhmien sisalla

voi olla tilaa yhtendistamiselle.

Taulukko 3. Tuloksitteet ansiosidonnaisuuden ja tarveharkinnan mukaan.

Ansiosidonnaiset etuudet

Sairausvakuutuslain mukaiset etuudet
(vuositulo, tyGtulo)

Tyoéttomyysturvalain mukainen
ansiopdivaraha
(vuositulo, tydtulo, vakiintuneet palkkatulot)

Vuorottelukorvaus
(vuositulo, vakiintuneet palkkatulot)

Kuntoutuslain mukainen kuntoutusraha
(vuositulo)

Tydtapaturma- ja ammattitautilain
mukaiset etuudet
(vuositydansio, sairausajan palkka, tydansio)

Tarveharkintaiset etuudet

Perustoimeentulotuki
(kdytettdvissd olevat tulot ja omaisuus)

Yleinen asumistuki
(jatkuvat tulot)

Eldkkeensaajan asumistuki
(jatkuvat tulot)

Tyomarkkinatuki
(tulot Idhteestd ja veronalaisuudesta huolimatta)

Opintotukilain mukaiset etuudet
(veronalaiset ansio- ja padomatulot)

Sotilasavustus
(kdytettdvissd olevat tosiasialliset tulot)

Kotihoidon ja yksityisen hoidon hoitolisd
(veronalaiset ansio- ja padomatulot sekd verosta
vapaat tulot)
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2.3.2 Ansiotulorajojen kasitteet ansiotulojen ja etuuksien
yhteensovittamisessa

Monimutkaisuuden ndkdkulmasta on hyva huomioida, etta tulokasitteiden lisaksi eri so-
siaaliturvaetuuksissa on erilaisia “etuoikeutetun ansiotulon” eli suojaosan kasitteita ja tulo-
rajoja. Ansiotulorajojen ylittyminen tarkoittaa sosiaalietuuden vahentamista tai lakkautta-
mista, ja usein se voi johtaa myds etuuden takaisinperintaan. Toisin sanoen kyse on etuus-
tulojen ja ansiotulojen yhteensovittamisesta. Monimutkaisuutta aiheuttaa muun muassa
se, ettd eri etuuksissa on maaraltaan eritasoisia ansiotulorajoja ja ettd niista kaytetaan
eri etuuksissa erilaisia kasitteita. Toisaalta joihinkin etuuksiin ansiotuloilla ei ole vaiku-
tusta. Sindllaan tallaiset erot voivat olla taysin perusteltuja esimerkiksi eri sosiaalietuuksien
erilaisten sosiaalipoliittisten tai muiden tavoitteiden kannalta. Perusteettomat erot kui-
tenkin aiheuttavat turhaa monimutkaisuutta seka lisadavat jarjestelman byrokraattisuutta.
(STM, 2009, s. 86.)

Monimutkainen sddntelykokonaisuus voi aiheuttaa tuen saajille epdavarmuutta, mika voi
vaikuttaa heihin passivoivasti (ks. luku 4.4.). Sosiaaliturvajarjestelman kannustavuuden
nakokulmasta ongelmallista on myds naiden eri suojaosien kumulatiivinen vaikutus, joka
nostaa esimerkiksi tydottoman tydnhakijan efektiivisen marginaaliveron kohtuuttoman
suureksi. (ks. esim. Soininvaara, 2010). Tall6in puhutaan myds tuloloukoista, jolla tarkoite-
taan sitd, etta esimerkiksi tyottomalla ei valttamatta ole kannustinta pienten ansiotulojen
hankkimiseen etuustulojen leikkautuessa (STM, 2009, s. 65). Seuraavaksi tarkastellaan so-
siaaliturvauudistuksen nakokulmasta keskeisissa etuus- ja tukimuodoissa kdytossa olevia
ansiotulorajoja seka vastaavia tilanteita.

Tyéttémyysturvaetuuksissa ansiotulojen ja tyottdomyysetuuden yhteensovittamisessa
puhutaan sovitellusta tyottomyysetuudesta ja suojaosasta. Suojaosan madra on
kuukauden sovittelujakson aikana 300 euroa, tai jos sovittelujaksona on nelja perakkaista
kalenteriviikkoa, suojaosa on 279 euroa.' Koronaepidemian aikana suojaosia korotettiin
valiaikaisesti.?

1 Tyottdmyysturvalain (L 1290/2002, TTL) 4 luvun 5 §&n 1 mom. mukaan "[s]oviteltu ty6ttdmyysetuus lasketaan
siten, ettd etuus ja 50 prosenttia saadun tulon siitd osasta, joka ylittda suojaosan, voivat sovittelujakson aikana
yhteensd nousta maardan, joka etuutena muutoin olisi voitu maksaa.” Ansiopdivarahan sovittelu ansiotuloihin
lasketaan seuraavasti (3 mom.): “[s]ovitellun ansiopdivdrahan maara lasketaan siten, ettd se mahdollisine
lapsikorotuksineen ja tulo sovittelujakson aikana yhteensa ovat enintadn ansiopdivarahan perusteena olevan
palkan suuruinen, kuitenkin vahintaan niin paljon kuin henkil6lla olisi oikeus saada peruspdivarahana.”

2 Korotettu tyottomyysetuuden suojaosa on 465 euroa (per 4 viikkoa) tai 500 euroa (per kk), ja korotus on
voimassa 1.6.2020-30.6.2021 alkaneilla sovittelujaksoilla.
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Yleisessd asumistuessa puhutaan ansiotulovahennyksesta. Se tarkoittaa sitd, etta kun
lasketaan asumistuen maaraa, ruokakunnan jasenten yhteenlasketuista palkkatuloista
(ml. YEL:n tai MyEL:n mukaan vahvistettu ty6tulo) véhennetddn 300 euroa kuukaudessa
(L 938/2014 13. 8). Sen sijaan toimeentulotuessa vahintaan 20 prosenttia tulonsaajan
ansiotuloista jatetdaan ottamatta huomioon tulona, mutta tdama summa voi olla kuitenkin
enintdan 150 euroa kuukaudessa (L 1412/1997 11. §). Tasta ansiotulovdahennyksesta on
puhuttu myods etuoikeutettuna tulona (STM, 2009, s. 55, s. 66).

Opintotukijdrjestelmdssd opiskelijan muiden tulojen ja opintoetuuden yhteensovittami-
sessa puhutaan vapaasta tulosta ja vuositulorajasta. Vapaan tulon maara on 696 euroa
jokaista tukikuukautta kohden ja 2078 euroa niilta kuukausilta, jolloin tukea ei ole nos-
tettu. Ndin laskien saadaan opiskelijan vuosituloraja, ja opiskelijan tuleekin itse varmis-
taa, etteivat hanen vuotuiset tulonsa ylita vapaan tulon maaraa kalenterivuoden aikana.
(L 65/1994 17.8). My0s aikuiskoulutustuessa tukikauden aikaisilla tuloilla on vaikutusta
maksettavan aikuiskoulutustuen maaraan.?

Vanhempainpdivirahaa maksetaan vahimmaismaaraisend, jos tuensaajalla on muita tu-
loja; ndihin lasketaan mukaan myds opintotuki (L 1224/2004, 11 luku 11. §). Kotihoidon
tuen ja yksityisen hoidon tuen hoitorahoihin perheen tulot eivat vaikuta, mutta sen sijaan
mainittujen tukien hoitolisien maaraan vaikuttavat perheen koko ja yhteenlasketut tulot.
(ks. Sihvonen, 2021, s. 30).*

Osasairauspdivérahaa voidaan yhdistaa ansiotuloihin silloin, kun tuensaajan tydaika

on 40-60 prosenttia normaalista tyoajasta (L 8 luku 11. §). Kansaneldkelain (L 568/2007)
mukaista tyokyvyttémyyseldkettd maksettaessa voi ansiotuloja olla 837,59 euroa kuussa
ilman, etta se vaikuttaa maksettavan tyokyvyttomyyseldkkeen maaraan (L 568/2007
17.1. §), mutta tuon summan ylittyessa tyokyvyttomyyseldke jaa lepaamaan tyossaolo-
ajaksi (L 568/2007 17.2. 8). Edella kuvattu on koottu alla olevaan taulukkoon 4.

3 Aikuiskoulutusetuuksista annetun lain (L 1276/2000) 12 a §:n 1 mom. mukaisesti “[p]alkansaajan aikuiskou-
lutustuen maaraan vaikuttaa tukikauden aikana henkildlle maksettu lakisaateinen etuus, palkka tai muu tyétulo.
Talldin ei kuitenkaan oteta huomioon niitd elakkeita ja sosiaalietuuksia, joita tyottomyysturvalain 4 luvun 7 §:n
mukaan ei vahenneta tydttomyyspaivarahasta. Aikuiskoulutustuen maard lasketaan siten, ettd aikuiskoulutustuki
ja 50 prosenttia saadusta tulosta saavat kuukaudessa yhteensa nousta maaraan, joka aikuiskoulutustukena olisi
muutoin voitu maksaa. Aikuiskoulutustuen sovittelussa huomioon otettavaan tuloon sovelletaan ty6ttomyysturva-
lain 4 luvun 2 §:n 5 momenttia ja 4 §:n 1 ja 3 momenttia.” Lisdksi saman pykaldn 3 momentin mukaan “[a]ikuiskou-
lutustuen ja tulojen yhteismaara tukikuukauden aikana on enintaan aikuiskoulutustuen perusteena olevan palkan
suuruinen, kuitenkin vahintaan niin paljon kuin henkil6lla olisi oikeus saada perusosana.”

4 “Hoitolisa maksetaan taysimaaraisend, jos perheen kuukausitulot eivat ylita perheen koon mukaan maaraytyvaa
tulorajaa. Tulorajan ylittava tulo vahentaa hoitolisan tayttd maaraa perheen koon mukaan maaraytyvalla prosentti-
osuudella tulorajan ylittavasta tulosta. Tulorajaa madrattaessa perheen koossa otetaan huomioon perheen lapsista
enintaan kaksi, joiden tulee liséksi olla varhaiskasvatuslain 12 §:n mukaisen valintaoikeuden piirissa.” (L 1128/1996
53.8§)
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Taulukko 4. Etuuksien ja tukien ansiotulorajojen késitteet ja etuuden aikaiset ansiotulorajat (euro).

Etuus/tuki Ansiotulorajan Ansiotuloraja Lainkohta

kasite (euroissa,

2021 tasossa)

Tyottomyysetuudet Suojaosa 300 e/kk® TTL4luku5§
(soviteltu
tyottomyysetuus)
Yleinen asumistuki Ansiotulovahennys 300 e/kk YLAT13§
Toimeentulotuki Ansiotulovdhennys max. 150 e/kk® TotuL 11§
Opintotuki Vapaa tulo, vuositulo 696 e/kk (tuki kk) OpintotukiL 17 §

Aikuiskoulutustuki/
"soviteltu aikuis-
koulutustuki”

Vanhempain-
paivaraha

Kotihoidon tuen ja
yksityisen hoidon
tuen hoitolisa

Osasairauspdivaraha

Kansaneldke-
jarjestelman

(Tukikuukauden
aikaiset tulot)

(jos tuloja, etuutta
maksetaan
vahimmais-
madraisena)

Tuloraja

TK-eldkkeen
aikainen ansiotyo

2078 e/kk (tueton kk)

Laskennallinen

Tuloraja madrdytyy
perheen koon mukaan

(Tydaika 4060 %)

837,59 e/kk

Aikuiskoulutus-
etuusL12a§

SVL11 luku 11§

Hoitotukilaki 5 §

SVL8luku 11§

KEL17§

tyokyvyttomyyselake

5 Koronaepidemian aikana suojaosuuksia korotettiin valiaikaisesti.

6 Toimeentulotuesta annetun lain 11.3 §:n mukaan "vahintaan 20 prosenttia tulonsaajan ansiotuloista jatetaan
ottamatta huomioon tulona. Huomioimatta jatetaan kuitenkin enintaan 150 euroa kuukaudessa.”
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2.4 Kolme esimerkkia sosiaaliturvalainsaadannon
monimutkaisuudesta

2.4.1 Epatyypilliset tyot: esimerkkina alustatyo

Epatyypillisten tydsuhteiden, kuten vuokra-, osa-aika- ja maardaikaisen tyon ohella
Suomessa on viime aikoina yleistynyt digitaalisilla alustoilla tehtava tyo, eli alustatyo.
Oikeudellisesta nakokulmasta siihen liittyy epavarmuustekijoita. Vaikka alustatyo katso-
taan tyooikeudessa epatyypillisen tydnteon muodoksi, se eroaa perinteisesta tydsuhteesta
monella tapaa (Segerstand, 2020). Sosiaaliturvan nakokulmasta erilaiset epatyypilliset tyot
kaipaavat selkeyttamistd. Taman alaluvun teksti pohjautuu Paul Schoukensin (2020) artik-
keliin, jossa kuvataan alustatydn erityispiirteita sosiaaliturvan haasteina, mutta myos muu-
tosmahdollisuuksina. Haasteet luultavasti monimutkaistavat sosiaaliturvan toimeenpani-
joiden tyota.

Alustatyd on tyollistymisen muoto, jossa organisaatiot tai yksilot voivat digitaalisen alus-
tan kautta padsta yhteyteen toisten organisaatioiden tai yksildiden kanssa ongelmien rat-
komiseksi tai palvelujen jarjestamiseksi maksua vastaan (de Groen ym., 2018). Alustatyd on
keino ulkoistaa jo olemassa olevia erillisia tyotehtavia, mutta jakamistalouden mukaisesti
alustatyon avulla saadaan taloudellisen toiminnan piiriin uusia tarpeita myos yksiloilta

tai kotitalouksilta (Sundararajan, 2016). Alustatyohon kuuluu seka rutiinimaisia tai asian-
tuntijuutta vaativia tehtavia, ja ne voidaan toteuttaa paikallisesti (kuten ruokalahettityo)
tai virtuaalisesti. Alustatyon kirjo on heterogeeninen ja maara toistaiseksi pieni, vaikkakin
kasvava.

Ty6hon sidottu sosiaaliturva on aikanaan rakennettu normaalista standardityosta kasin,
jota luonnehtii tyontekijan alisteisuus tyonantajalle, kokopaivaisyys ja tydsuhteen jatku-
vuus seka tyon tuloksena syntyvat tydturva ja tuloturva. Epatyypillinen tyo voi erota stan-
dardityosta kolmella tavalla. Ensiksi itsensatyollistdjilld, kuten yksinyrittdjilla, maatalous-
yrittdjilla, ammatinharjoittajilla, freelancereilla ja apurahansaajilla (ks. Pdrnédnen ja Sutela,
2014) on vapaus jarjestaa tyonsa ja tydaikansa haluamallaan tavalla, eika tyontekijan ja
tyontekijan valilla ei ole alisteisuutta. Lisaksi tulo voi kertya useista eri [ahteista. Toiseksi
tyon kokopaivaisyys ei toteudu osa-aikatyossad, ja kolmanneksi tyon jatkuvuus ei toteudu
maadrdaikaisissa tydsuhteissa. Perinteisten epatyypillisten téiden lisdksi on syntynyt uu-
denlaisia epatyypillisia toita kuten tyoharjoittelua, opiskelijatyotd, vuokratyota ja erilaisia
alustatydn muotoja tai niiden erilaisia kombinaatioita. Toisin kuin osa-aikaisella, maaraai-
kaisella tyolla tai itsensatyodllistamiselld, joillakin nailla uusilla muodoilla (kuten joukkois-
tetulla- tai portfolioty6lld) on vain vahan yhteista perinteisen standardityon kanssa

(ks. kuvio 5). (Schoukens, 2020, s. 437-439; ks. myds Schoukens & Barrio, 2017.)
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Kuvio 5. Uusia epatyypillisen tydn muotoja suhteessa perinteisiin epdtyypillisen tydn muotoihin
(Schoukens, 2020, s. 439).

Vuokratyo
\/

Tyoharjoittelu
[
Osa-aikaisuus Keikkatyo Madadraaikaisuus

1 ]

Joukkoistettu tyo
/¥ \
Portfoliotyo
/__\

Freelancer-tyo

[tsensd tyollistaminen

Toimeentuloturvajarjestelmien tarkoituksena on korvata tulon menetysta esimerkiksi idn,
tyottomyyden tai tyokyvyttomyyden vuoksi, ja niista useimmat pohjautuvat olettamuk-
selle sadnndllisestd ja samanlaisena toistuvasta tyosta. Alustavalitteisesta tyosta sen sijaan
on vaikea erottaa, mitd toimintaa voi pitaa tyona. Tehtavat voivat olla pienia ja marginaa-
lisia. Esimerkiksi joskus tuloa voi tulla riittdvasti, mutta toiminta on liilan epasaanndllista,
jotta sen voisi lukea tyoksi. Tulo voi olla myds tuottoa padomasta tai omaisuudesta. Lisaksi
sosiaalisen median vaikuttajien sponsoroinnissa syntynyt tulo on voi olla vain epasuorassa
suhteessa alustatoimintaan. (Schoukens, 2020, s. 439-441.)

Sosiaaliturvan kannalta tarkeda on maaritella tydnantaja. Tydnantaja voi olla joko alus-
tan vélitykselld saatu asiakas vai itse alusta. Sama henkild voi myos olla samanaikaisesti
aktiivinen monilla alustoilla, jotka lisdaksi voivat olla eri maissa. Kynnys sosiaalivakuutus-
jarjestelmiin ei valttamatta ylity, jos useat toimeksiannot ovat liian pienia. (Schoukens,
2020, s. 441.)
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Euroopan komissio hyvaksyi marraskuussa 2019 suosituksen tyontekijoiden ja itsensatydl-
listajien hyvaksymisesta sosiaaliturvan piiriin. Huolimatta itsensatyollistajien turvaa koske-
vasta vapaaehtoisuudesta, suosituksen peruslinja on neutraalisuus tekijan tydstatukseen
ndhden: sosiaaliturvan perusperiaatteet ovat samat kaikille tydssa aktiivisille henkil6ille.
Eron tekeminen palkkasuhteisten ja itsensatyollistajien valilla on suuri kysymys alustatyén
kehityksessa.” Itsensatydllistdjien turvan vapaaehtoisuus tarkoittaa usein, ettd komission
suositus ei toteudu. (Schoukens, 2020, s. 443-444.)

Alustatyo6ta tekevien joukossa on paljon matalan tai erittdin matalan tulotason henkil6ita.
Vaikka monilla alustaty® on toissijainen tulonldahde, alhaisten tulotasojen huomioiminen
sosiaaliturvan jarjestamisessa herattaa kysymyksia esimerkiksi sopivasta tuen tasosta.
Monet maat ovat ottaneet kayttoon minimikynnyksia eli tulojen vahimmaismaaria alusta-
tyon tekijoiden sulkemiseksi sosiaaliturvan ulkopuolelle. Alustaty® on osa yhteiskunnal-
lista kehitysta, jossa ihmisten suuri huolenaihe on riittavan tulon hankkiminen elamiseen.
Tama siirtda huomiota ty6tulon suojelusta tulon suojeluun. (Schoukens, 2020, s. 447-448.)

2.4.2 Monimutkaisuus opiskelun mahdollistavissa etuuksissa

Yhteiskunnallisen muutosvauhdin kiihtyessa on tunnistettu tarve elinikdiselle oppimiselle
ja sen mahdollistamiselle my6s sosiaaliturvajarjestelmassa. Talla hetkellad opiskelua ei tueta
pelkastaan niin sanotuin perinteisin opintoetuuksin, vaan opiskelu on mahdollista eri so-
siaalietuusjarjestelmien piirissa oleville, mutta hyvin erilaisin ehdoin. Tama alaluku pohjau-
tuu Pauli Rautiaisen ja Oskari Korhosen (2019) Sitralle laatimaan raporttiin "Milld ehdoilla?
Kuinka elinikdistd oppimista sddnnellddn?”. Raportissa on ansiokkaasti tiivistetty keskeiset
opiskelun ja sen aikaisen toimeentulon turvaamismuodot seka niita koskevat perustuslain
kiinnekohdat (ks. taulukko; Rautiainen & Korhonen, 2019, s. 54).

Sosiaalietuuslainsdaadanto on opiskelun aikaisen toimeentuloturvan nakékulmasta moni-
mutkainen. Esimerkiksi tyottomyysturvasaantely sisaltaa seka etuuden maksukaudella
opiskelun mahdollistavia normeja, etta saannoksia, jotka estavat tydttomyysetuuden
avulla opiskelun (Rautiainen & Korhonen, 2019, s. 45). Toisaalta tyottomyysetuuksien kuten
monien muidenkaan sosiaalietuuksien ensisijaisena tavoitteena ei ole opiskelun mah-
dollistaminen. Sosiaalietuuksia voidaankin luokitella sen mukaan, miten ne suhtautuvat
opiskeluun ja turvaavat sen aikaista toimeentuloa: jotkut etuudet ovat nimenomaan tdahan
tarkoitettuja (esim. opintoetuudet), jotkut etuudet ovat talta osin neutraaleja (esim. monet

7 Muun muassa alisteisuus ja taloudellinen riippuvuus tydnantajasta seka alustan harjoittama kontrolli ovat
kriteereita eron maarittamisessa (Kilhoffer ym., 2020).
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elakkeet) ja jotkut etuudet taas sisaltavat opiskelua estavia elementteja (esim. tydttomyys-
turva). (Rautiainen & Korhonen, 2019, s. 38.)

Sosiaaliturvajarjestelman jotkut tukimuodot huomioivat vain niin kutsutun formaalin
opiskelun, kun taas nonformaalin/informaalin oppimisen muodot eivat aina ole mahdolli-
sia. Rautiaisen ja Korhosen mukaan "[njdiden kytkentdjen vuoksi etuusjdrjestelmdc on hyvin
monimutkainen ja sen kehittdminen edellyttdd ndiden kytkentdjen huolellista tarkastelua,
jotta vdliinputoamis- ja kannustinloukkutilanteet vdiltetddn”. (Rautiainen & Korhonen, 2019,
s. 37). Lisaksi jotkut opintoja mahdollistavat etuudet ovat kaytettdvissa vain kerran, siis
ajallisesti rajatusti. Tallaisia rajauksia sisaltyy esimerkiksi opintotukeen, aikuiskoulutustu-
keen ja vuorottelukorvaukseen. Ndista kahden jalkimmaisen saaminen edellyttaa lisaksi
pitkaa tyohistoriaa. (Rautiainen & Korhonen, 2019, s. 38).

Opiskelua mahdollistavissa ja sen aikaista toimeentuloa turvaavissa erilaisissa sosiaali-
etuuksissa ja -tuissa on euromadraisten tasoerojen liséksi eroja sen suhteen, voiko niita
yhdistad muihin etuuksiin tai tukiin, vai ovatko ne toisensa poissulkevia (Rautiainen &
Korhonen, 2019, s. 37). Kaiken kaikkiaan se, miten sosiaaliturvajarjestelma mahdollistaa
elinikaista oppimista voi ndyttdytya Rautiaisen ja Korhosen (2019, s. 38) mukaan kovin
“monimutkaisena hallinnollis-oikeudellisena jarjestelmana’, joka edellyttaa yksil6ilta vas-
taavasti “oikeudellis-hallinnollisia toimintavalmiuksia”. Kalliomaa-Puha (2013) onkin puhu-
nut “homo sociojuridicuksesta” tarkoittaen, ettd sosiaalilainsdadantdmme edellyttaa yksi-
[61tda monenlaista tietoa, taitoa ja kykya oikeuksiinsa paasemiseksi (ks. myos luku 4.1.).

Yhteenvetona voidaan todeta, etta opiskelun aikaista toimeentuloa turvaavat sosiaali-
etuudet kaipaavat monelta osin selkeyttamista. Yksittaisten etuuksien uudistamisen sijaan
jarjestelmaa tulee kuitenkin uudistaa kokonaisuudessaan siten, etta se tukee koherentilla
tavalla jatkuvaa, elinikaista oppimista. Tavoitteena tulisikin olla elinikdisen oppimisen
oikeudellisen infrastruktuurin kehittaminen (Rautiainen & Korhonen, 2019, s. 38, s. 63-65).

2.4.3 Jarjestelmanakokulma monimutkaisuuteen: esimerkkina
kuntoutusjarjestelma

Kuntoutusjarjestelma koostuu useista eri osajarjestelmistd, joihin kuhunkin liittyvat tietyt
palvelut ja ndihin kytkeytyvat toimeentuloetuudet (Miettinen, 2011; Ashorn ym., 2013;
Juvonen-Posti ym., 2016). Kuntoutuksen tavoitteet, kuntoutukseen paasyn kriteerit seka
tarjottavan kuntoutuspalvelun sisalto vaihtelevat myds osajarjestelmien valilla. Kuntoutus-
jarjestelma on tasta rakenteellisesta syysta monimutkainen kokonaisuus seka palveluja
tarvitsevalle henkildlle etta hanen kanssaan tyoskenteleville ammattilaisille ja viranomai-
sille (Liukko & Kuuva, 2015; Juvonen-Posti & Pensola, 2016; Saikku, 2018; Liukko, 2020).
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Tyoikaisten kuntoutuksen jarjestelmaa maaritelldan talla hetkelld 32 eri laissa (Juvonen-
Posti ym., 2016, s. 174). Tyoikaisten kuntoutuksen osajarjestelmat myds muuttuvat jat-
kuvasti, ja ndma muutokset muovaavat kuntoutusjdrjestelman kokonaisuutta. Kdynnissa
olevat sote- ja tydllisyydenhoidon rakenneuudistukset muokkaavat lainsaddantépohjaa
varovasti arvioiden ainakin viidessa eri laissa.

2.4.3.1 Kuntoutuksen kasite ja osa-alueet

Kuntoutuksen kasite on laajentunut ja kehittynyt passiivisesta ja korvaavasta toimin-
nasta aktiiviseen yksilon omia ja ympariston voimavaroja hyodyntdvaan, ennakoivaan tai
ennaltaehkaisevaan toimintaan. Kuntoutuksen ja kuntoutumisen kasitteen muutokset
kahdenkymmenen vuoden ajalta voidaan tiivistad seuraavasti:

e Valtioneuvoston kuntoutusselonteon mukaan (STM, 2002) kuntoutus
on ihmisen tai ihmisen ja ympdriston muutosprosessi, jonka tavoitteena
on toimintakyvyn, itsendisen selviytymisen, hyvinvoinnin ja tyollisyyden
edistdminen. Kuntoutus on suunnitelmallista ja monialaista, usein
pitkajanteista toimintaa, jonka tavoitteena on auttaa kuntoutujaa
hallitsemaan eldamantilanteensa.

e  Kuntoutuksen uudistamiskomitean (STM, 2017b, s. 13) mukaan kuntoutus on
kuntoutujan tarpeista ja tavoitteista lahteva suunnitelmallinen prosessi, jossa
kuntoutuja yllapitaa ja edistaa toiminta- ja tydkykyaan ammattilaisten tuella.
Kuntoutukseen kuuluu kuntoutujan toimintaympadristojen kehittdminen.
Kuntoutus tukee kuntoutujan ja hanen lahipiirinsa voimavaroja, itsendista
elamaa, tyollistyvyytta ja sosiaalista osallisuutta. Kuntoutus on osa hyvinvointi-
palvelujdrjestelmaa ja edellyttda useiden toimijoiden oikea-aikaisia ja
saumattomia palveluja ja etuuksia.

e Autti-Ramon ym. (2016, s. 15) maaritelman mukaan kuntoutuminen on
prosessi, joka edellyttad kuntoutujan sitoutumista seka oikea-aikaisia, usein
organisaatiosta toiseen saumattomasti jatkuvia kuntoutustoimenpiteita.

Myds Vappu Karjalainen (2012) ja Marjo Koukkari (2010) ovat pohtineet kuntoutuksen
ajallista ja syklista kehittymistd. Kuntoutuksen kohteena ovat aluksi olleet sairauden, vian
tai vamman aiheuttamat fyysiset tekijat. Mydhemmin kuntoutuksen kohteeksi mukaan
ovat tulleet psyykkiset, sosiaaliset ja psykososiaaliset tekijat. Laaja-alaisesti kuntoutusta
kohdennettaessa huomioidaan nykyisin siis biopsykosiaaliset tekijat. Erityisesti vaikutta-
vuuden ja toimeenpanon tutkimus on nostanut esille my6s dialogisuuden, aluksi asiak-
kaan ja asiantuntijan valilla ja mydhemmin erityisesti monialaisessa kuntoutuksessa, kuten
tyypillisesti tyokyvyn ja tyollistymisen tuessa, yhteistyon ja vuorovaikutuksen monitoimi-
jaisissa verkostoissa.
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Suomessa vakiintui 1970-luvulla kuntoutuksen rakenteellinen nelijako, jonka osa-alueina
ovat ladkinnallinen, ammatillinen, sosiaalinen ja kasvatuksellinen kuntoutus (taulukko 5).
Laakinnallisen kuntoutus -termin sijaan Kuntoutuksen uudistamiskomitea (2017) on esitta-
nyt toimintakykykuntoutuksen termid. Ammatillisen kuntoutuksen sisalldista puhutaan eri
yhteyksissa myds tyokyvyn hallinnan, tyokyvyn, tyéhon paluun ja tydllistymisen tuen tai
tyohon kytkeytyvan kuntoutuksen kasitteilld. Seuraavaksi esitellddn tarkemmin erityisesti
ammatillinen ja sosiaalinen kuntoutus.

Taulukko 5. Kuntoutuksen rakenteellinen nelijako ja osa-alueita kuvaavat kasitteet (kuntoutusportti.fi).

Kuntoutuksen Kuntoutuksen kasitteiden sisalto
osa-alueita
kuvaavat kasitteet

Laakinnéllinen kuntoutus Ladkinndllinen kuntoutus (toimintakykykuntoutus) auttaa kuntoutujaa
yllapitdmdan tai parantamaan fyysistd, psyykkistd ja sosiaalista
toimintakykya.

Ammatillinen kuntoutus Ammatillinen kuntoutus auttaa tyéllistymaan, pysymadn tyossa
tai palaamaan tyohon. Sen tehtavana on edistdd tydssd jaksamista,
parantaa tyokykyd ja lisatd ammatillisia valmiuksia. Ammatillinen
kuntoutus on tarkoitettu tydikaisille, joita sairauden tai muun syyn
takia uhkaa ldhivuosina tydkyvyttomyys tai heikentynyt tyo- ja
ansiokyky.

Sosiaalinen kuntoutus Sosiaalinen kuntoutus tukee syrjaytyneiden henkildiden paluuta
yhteiskunnalliseen osallisuuteen vahvistamalla kuntoutujan sosiaalista
toimintakykya ja sosiaalisen vuorovaikutuksen edellytyksid.

Kasvatuksellinen Kasvatuksellinen kuntoutus tarkoittaa vammaisen tai vajaakuntoisen

kuntoutus lapsen tai aikuisen kasvatusta ja koulutusta, jotka usein edellyttavat
erityisjdrjestelyja. Sen lahtdkohtana ovat yksildlliset tuen tarpeet.
Tavoitteena on yksildllisyyden ja elamanhallinnan kehittaminen
kasvatuksen, opetuksen, oppilashuollon ja kuntoutuksen keinojen
avulla.
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Laakinnallisen kuntoutuksen toteuttajia ovat perusterveydenhuolto, erikoissairaanhoito,
Kela ja ohjauksen, neuvonnan, koordinaation ja seurannan osalta myos tyoterveyshuolto.
Eri arkipaivaisissa yhteyksissa ja my0s julkisessa keskustelussa kuntoutuksesta puhuttaessa
viitataan usein ladkinnalliseen kuntoutukseen.

Ammatillisessa kuntoutuksessa totuttu rooli on seka Kelan etta tydeldkelaitosten kautta
tarjottavilla ammatillisen kuntoutuksen palveluilla ja etuuksilla. Tyo- ja elinkeinohallinnon
ja sen palveluiden rooli ammatillisen kuntoutuksen nakékulmasta on vaihdellut, mutta
viime vuosina TE-palveluissa on jdlleen vahvistettu sekd osatyokykyisten tydonhakijoiden
palveluja etta ammattilaisten osaamista. Myos TE-palveluissa kokeillaan parhaillaan mer-
kittavaa rakenneuudistusta. Ammatillisessa kuntoutuksessa seka tydkyvyn ja tyollistymisen
tuessa haasteena on palveluiden ja etuuksien kytkeytyminen tyohon ja tyopaikkaan seka
yhteisty6 tyopaikan toimijoiden kanssa (Juvonen-Posti, 2018). Pitkdaikaiset tyollistymis-
tulokset kuntoutuksen jalkeen ovat myds jaaneet odotettua vaatimattomimmiksi (Leinonen
ym., 2019). Viime vuosina on korostettu ilman tydsuhdetta olevien haasteita tarkoituksen-
mukaisen ammatillisen kuntoutuksen toteutumisessa. Pulmakohdat ovat liittyneet esimer-
kiksi sellaisiin tilanteisiin, joissa kuntoutuja saattaisi hyotya yhta aikaa tai vuorotellen seka
elakelaitoksen etta TE-toimiston palveluista. Tama tarve kumpuaa siita, etta tyoeldakekun-
toutukseen oikeutettujen joukossa on paljon ty6ttomyytta ennen ja jalkeen kuntoutuksen
(Gould ym., 2014; Laaksonen ym. 2014). TE-toimistojen ja tyoeldkelaitosten yhteistyd on
kuitenkin ammattilaisten mukaan vahaista (Liukko, 2020; Liukko & Kuuva, 2015).

Sosiaalisella kuntoutuksella ei ole vakiintunutta toteuttajatahoa yli 50 vuoden historiasta
huolimatta. Sosiaalisella kuntoutuksella tarkoitetaan sosiaalihuoltolain (L 1301/2014) mu-
kaisesti “sosiaalityon ja sosiaaliohjauksen keinoin annettavaa tehostettua tukea sosiaalisen
toimintakyvyn vahvistamiseksi, syrjdytymisen torjumiseksi ja osallisuuden edistamiseksi.
Sosiaaliseen kuntoutukseen kuuluu 1) sosiaalisen toimintakyvyn ja kuntoutustarpeen
selvittaminen, 2) kuntoutusneuvonta ja -ohjaus seka tarvittaessa kuntoutuspalvelujen
yhteensovittaminen, 3) valmennus arkipaivan toiminnoista suoriutumiseen ja eldman-
hallintaan, 4) ryhmatoiminta ja tuki sosiaalisiin vuorovaikutussuhteisiin ja 5) muut tarvitta-
vat sosiaalista kuntoutumista edistavat toimenpiteet. Nuorten sosiaalisella kuntoutuksella
tuetaan nuorten sijoittumista tyd-, tyokokeilu-, opiskelu-, tydpaja- tai kuntoutuspaikkaan
seka ehkaistadn ndiden keskeyttamista” (L 1301/2014 17. 8.) Sosiaalisen kuntoutuksen
tarpeet ovat lisdantyneet, kuten pitkdaikaisty6ttomyys, pdihde- ja mielenterveysongelmat,
kdyhyys, huono-osaisuus, nuorten syrjadytyminen, yksindisyys, ikdihmisten kotona selviy-
tyminen, pandemian ehkdisyn tuoma ongelmien karjistyminen tai uudet kohderyhmat.
Merkittava osa sosiaalisen kuntoutuksen palveluista, erityisesti tyollistymista tukevista
palveluista, jarjestetdadn talla hetkella hankkeissa toteuttavien palveluiden kautta. Palvelut
toteutuvat siis sisallollisesti, ajallisesti ja paikallisesti vaihdellen lainsaadanndssa kuvatun
kuntoutusjdrjestelman ulkopuolella kdyttden vuositasolla merkittavasti taloudellisia
resursseja. (Juvonen-Posti ym., 2020a.)
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2.4.3.2 Kuntoutuksen toteuttajatahot

Kuntoutusjarjestelman monimutkaisuutta lisdavat tyoikdisten tydkyvyn ja tyollistymisen
tuen monet toteuttajatahot. Tydikdisten tyokyvyn ja tyollistymisen tuen osalta kuntou-
tusjarjestelma on kuvattu taulukossa 6. Ammatillisen kuntoutuksen tyonjakoa selvitta-
nyt tutkijaryhma on esittanyt rakenteelle nelja muutosehdotusta. Ensiksikin ammatillisen
kuntoutuksen toimivuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi tarvitaan asiakkaan kuntou-
tustarpeen pohjalta toteutuvaa kuntoutuksen jdrjestdjien ja toteuttajien koordinoitua ja
tavoitteellista yhteistoimintaa. Toiseksi kuntoutusjdrjestelman uudistuksessa olisi siirryt-
tava tavoitteellisemmin monitoimijaiseen yhteistoimintaan. Kolmanneksi ammatilliseen
kuntoutukseen paasyn on oltava yhdenvertaista eri vaestoryhmille. Neljanneksi ammatil-
lisen kuntoutuksen ja monitoimijaisten verkostojen prosessien ohjaamista ja siella toimi-
mista seka eri palveluissa naiden johtamisen osaamista on kehitettava. (Juvonen-Posti &
Pensola, 2016.)

Perinteisten palveluntuottajien lisdksi tydpaikan toimet ovat ensiarvoisia tydikdisten
tyokyvyn tukemisessa seka riskien ja ongelmien kasittelyssa. Tyopaikan jarjestaman
tyoterveyshuollon tehtdvat ulottuvat Suomessa tyokyvyn ongelmien ehkaisysta niiden
selvittelyyn, ratkaisemiseen ja seurantaan. Tyopaikan velvollisuuksista sddadetdadan muun
muassa tyoturvallisuuslaissa (L 738/2002), sairausvakuutuslaissa (L 1224/2004), tyoeldke-
lainsddddnndssa ja tyoterveyshuoltolaissa (L 1383/2001).

33



143

Vastuutahto

Tyopaikat

Tydterveyshuolto

Vakuutusyhtiot

Tydeldkeyhtiot

Kela

Tyo- ja
elinkeinohallinto

Sosiaalihuolto

Yritykset ja jarjestot
(palveluiden tuottajia
tai vapaaehtoistydn
toimijoita)

Kenelle?

Tyontekijat

Tyontekijat ja yrittdjat, joilla vaikeuksia tydssa selviytymisessa

Tydtapaturman, ammattitaudin tai liikennevahingon takia
kuntoutusta tarvitsevat

Tyontekijat ja yrittdjat, joilla sairaus, vika tai vamma todenndkdisesti
aiheuttaa uhan tulla tyokyvyttomaksi, joilla on eldkkeessa tulevan
ajan opiskelu ja jotka ovat vakiintuneet tygeldmaan

Henkildt, joilla sairaus, vika tai vamma aiheuttaa tyo- ja
opiskelukyvyn ja ansiomahdollisuuksien olennaisen heikentymisen;
Vaikeavammaiset; Henkil6t, joiden tyo- tai opiskelukyky on
mielenterveyden héirididen vuosi uhattuna; Henkilot joilla on jokin
toimintarajoitus, josta aiheutuu kuntoutustarve.

Henkildt, joilla vamma tai sairaus vdhentdd mahdollisuuksia saada
tyotd, sdilyttad tyo tai edetd tyossa

Vammaispalvelulain piiriin kuuluvat asiakkaat; Arjen toiminnoista ja
tyosta syrjdytyneet asiakkaan

Asiakasryhmat, joille jarjestetdan kuntoutusta; Arjen toiminnoista
syrjaytyneet asiakkaat

Taulukko 6. Tydikdisten tyokyvyn ja tydllistymisen tuen toteuttajatahot ja tukimuodot (Juvonen-Posti ym., 2016).

Osa-alueet ja tukimuodot

Tyokykyjohtaminen, tyon ja tydympariston suunnittelu ja tyokyvyn
tuki

Tydssd selviytymisen tukeminen, sairauspoissaolojen hallinta,
kuntoutuksen ohjaus, yhteensovittaminen ja seuranta

Tyd- ja toimintakykyyn liittyva kuntoutus (Iddkinnallinen); Tyo- ja
ansiokykyyn liittyva kuntoutus (ammatillinen)

Ammatillinen sekd ohjaus muuhun ammatilliseen tai monialaiseen
kuntoutukseen

Ammatillinen: Ladkinnallinen; Kuntoutuspsykoterapia;
Harkinnanvarainen (toiminta voi olla ammatillista, ldakinnallista tai
monialaista kuntoutusta)

Harkinnanvarainen ammatillisen kuntoutuksen tarkoituksessa

Vammaispalvelut; Sosiaalinen kuntoutus

Ammatillinen; Ladkinnallinen; Sosiaalinen
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2.5 Yhteenveto

Tassa luvussa kasiteltiin sosiaaliturvassa sovellettavia ja lainsddadanndssa kaytettyja tyo-
kyvyn, perheen ja tulon kasitteita. Lisaksi tarkasteltiin sosiaaliturvajarjestelman moni-
mutkaisuutta etatyypillisissa tydsuhteissa (esimerkkina alustatyo), opiskelun mahdollista-
misessa seka kuntoutusjarjestelmassa.

Tyokyvyn kasitteella tarkoitetaan usein kahta eri asiaa. Tydkyvyn arvioinnissa lainsaadan-
nossa maaritelty tyokyvyn raja ohjaa tyollistymista tai sosiaaliturvaetuuksien hakemista, kun
taas tyoikaisten tyokyvyn edistamisessa ja kuntoutuksessa tyokykya arvioidaan laajemmin.
Tyokyvyn kasite liittyy myos siihen, miten osatyokyky ja -tyokyvyttdmyys ymmarretaan.

Sosiaaliturvaetuuksissa on kadytossa erilaisia perhe- ja tulokasitteita, ja niiden vaikutuk-
set oikeuteen saada etuutta tai etuuden maaraan vaihtelevat etuuksittain. Ansiotulojen
ja sosiaaliturvan yhteensovittamisessa eri etuuksissa on kdytdssa eritasoisia ja kasitteil-
taan erilaisia ansiotulorajoja; joihinkin etuuksin ansiotuloilla ei ole vaikutusta. Etuuden-
saajan nakokulmasta jarjestelma voi olla vaikeasti ennakoitavissa, milla voi olla passivoivaa
vaikutusta.

Sosiaaliturvajarjestelma ei nykyiselldan tunnista epatyypillisissa tydsuhteissa olevia (esim.
alustatyo) tyontekijoiksi, jolloin epatyypillisissa tydsuhteissa olevat jaavat perinteisiin tyo-
suhteisiin sidottujen palveluiden ja etuuksien ulottumattomiin. Opiskelun mahdollistami-
sen ja sen aikaisen toimeentuloturvan kannalta sosiaaliturvajarjestelma on myos monelta
osin monimutkainen. Opiskelu on mahdollista eri etuuksien ja tukien avulla, mutta hyvin
erilaisin ehdoin.

Kuntoutusjarjestelma koostuu useista eri osajdrjestelmista, joihin kuhunkin liittyvat tietyt

palvelut ja palveluihin kiinnittyvat toimeentuloetuudet. Lisaksi kuntoutuksen jarjestdjia ja
toteuttajia on useita, mika entisestaan lisaa jarjestelman monimutkaisuutta.
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Sosiaaliturvalainsaadannon ja sen kasitteiston nakokulmasta sosiaaliturvaa voidaan
kehittaa seuraavasti:

e Tyokykya ja tyollistymisen tukea edistdvan toiminnan tulisi nykyista
selkedammin pohjautua laaja-alaiseen ja moniulotteiseen tyokykykasitykseen.

e  Osittaisen tyokyvyn laajamittaisemmaksi hyddyntdamiseksi 1) osasairaus-
paivarahan tulisi sairauspoissaoloa maaratessa olla tasavertainen vaihtoehto
taydelle sairauspaivarahalle, 2) osasairauspaivaraha voisi vaihdella tydkyvyn
aleneman mukaan ja 3) tyénantajien tulisi jarjestda osa-aikaista tyota
osasairauspaivarahan kayton yhteydessa.

® Sosiaaliturvan perhekasitetta tulee yhtendistaa niin, etta etuuksiin vaikuttavat
perhe- tai laheissuhteet ovat samoja kaikissa etuuksissa, joissa laheissuhteet
vaikuttavat oikeuteen saada etuutta tai etuuden maaraan.

® Sosiaaliturvan tulokasitteita olisi mahdollista yhtenadistaa esimerkiksi, niin etta
ansiosidonnaisissa etuuksissa sovelletaan samaa tulokdsitetta. Myos tarve-
harkintaisten etuuksien tulokasitetta voidaan yhtenaistaa.

e Tyokyvyn ja tyollistymisen tuen palvelut seka etuuksien yhteen sovittaminen
olisi jatkossa pohjauduttava palkkatyémallia laajempaan maaritelmaan tyosta
ja toiminnasta.

e Jarjestelmaa tulisi uudistaa siten, ettd se paremmin mahdollistaisi elinikaista
oppimista ja tukisi erilaisissa eldamantilanteissa olevia opiskelijoita.

e Kuntoutukseen pdasyn kriteereja ja tarjottavia kuntoutuspalveluja tulisi
yhtendistda eri osajdrjestelmien valilla.

36



SOSIAALITURVAKOMITEAN JULKAISUJA 2021:1

3 Sosiaaliturvan monimutkaisuus
toimeenpanon nakokulmasta

Kirjoittajat: Peppi Saikku, Sanna Blomgren, Hanna-Mari Heinonen,
Markku Laatu

Toimeenpanon nakokulmasta sosiaaliturvan monimutkaisuuden taustalla on erilaisia
rakenteellisia palvelu- ja etuusjdrjestelmaan liittyvia tekijoita (ks. esim. luku 2.4.3). Tassa
luvussa tarkastellaan ensin sosiaaliturvan toimeenpanoon monimutkaisuutta tuottavia
tekijoita aiemman tutkimuskirjallisuuden pohjalta. Sen jalkeen kasitellaan erityisesti
toimeentulotuen toimeenpanon kanssa tydskentelevien Kelan ja sosiaalihuollon tyon-
tekijoita koskevia tutkimustuloksia. Lisdksi tuodaan esille tutkimustuloksia tyoikdisten
monialaisten palvelujen toimeenpanosta sosiaaliturvan nakokulmasta. Tarkasteltavana
kysymyksena on, millaista monimutkaisuutta toimeentuloturvaetuuksien kanssa toimivat
tyontekijat kokevat tydssaan. Aineistona hyddynnetddn ajankohtaista kotimaista tutkimus-
kirjallisuutta seka tata katsausta varten tehtyja analyyseja Kelassa vuonna 2018 keratysta
kyselysta toimeentulotukityota tekeville tyontekijoille.

3.1 Monimutkaisuutta tuottavat tekijat toimeenpanossa

Sosiaaliturvan toimeenpanossa niin sanotuilla katutason (street-level) tai ensilinjan
(frontline) tyontekijoilld on keskeinen tehtava (Lipsky, 1980; van Berkel ym., 2017).
Tyontekijanakdkulmasta tarkasteltuna sosiaaliturvan toimeenpanossa voidaan tunnistaa
kolme keskeista monimutkaisuutta tuottavaa tekijaa: sosiaaliturvaetuuksien ja palvelu-
jen toimeenpanon edellyttdma viranomaisharkinta, poikkihallinnollisuus ja siihen liittyva
monialainen yhteistyo seka tyon hallinta ja ohjaus (governance). Nama kolme tekijaa kie-
toutuvat usein myos yhteen.

Viranomaisharkinta on valttamatonta siksi, ettd lainsadadanndssa on usein mahdotonta
ennakoida kaikkia asiakkaiden elamantilanteita ja tarpeita seka niita koskevia viranomaisten
ratkaistavaksi tulevia asioita (Rajavaara, 2014, s. 138; Kotkas, 2014). Harkintaa maarittavat
niin oikeudelliset, ammattieettiset, hallinnolliset, taloudelliset kuin tutkimukseen, asian-
tuntijatietoon ja teknologiaan liittyvat nakdkohdat (Kalliomaa-Puha ym., 2014). Harkin-
tatilanteisiin liittyvad monimutkaisuutta on eniten silloin, kun joudutaan etuutta myon-
nettdessa pohtimaan seka sitd, kenelle etuutta myodnnetdaan, minkalaisissa tilanteissa ja
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minkalaiseen dokumentaatioon perustuen, etta sitd, kenen vastuulle asiakkuusprosessin
eri vaiheiden hoitaminen kuuluu.

Etenkin viimesijaisen tarveharkintaisen toimeentulotuen toimeenpano edellyttaa runsaasti
viranomaisharkintaa. Tarveharkintaisuuden katsotaan mahdollistavan tuen jakamisen sita
eniten tarvitseville. Lisdksi tuen harkinnanvarainen jakaminen on keino ohjata rahallista
tukea tarvitsevat muunlaisen avun ja tuen piiriin. Samalla tuen kasittely on hallinnollisesti
tyolasta ja ammatillisesti vaativaa. Tuen hakemiseen sisaltyy myos asiakasta kontrolloivia
ja leimaavia elementteja. (Kuivalainen, 2013; Blomgren ym., 2016; Blomberg ym., 2016.)

Sosiaaliturvan toimeenpanon monimutkaisuutta lisaa poikkihallinnollinen yhteisty6 eri
viranomaisten valilla. Asian kasittelyd mutkistavat epdselvyydet prosessiin liittyvista vas-
tuista, tyOnjaosta ja yhteistyosta eri organisaatioiden valilla. Organisaatioilla on erilaisia
toimintaperiaatteita ja tyoskentelytapoja, jolloin asiakkaan tilanne ja tarpeet voidaan
arvioida erilaisiksi eri tahoilla (Blomgren ym., 2016; Havold ym., 2018; Lindqvist & Lundalyv,
2018; Saikku, 2018; Rajavaara ym., 2019; Blomgren & Saikku, 2020; Korpela ym., 2020a;
Kivipelto, 2020; Halmetoja & Rintala, 2020). Jo yhden organisaation sisalld voi olla toimi-
paikkakohtaista variaatiota etuuksien ja palvelujen toimeenpanon kaytanndissa (Jessen &
Tufte, 2014; Caswell & Hgybye-Mortensen, 2015).

Tyontekijoiden nakdkulmasta sosiaaliturvan toimeenpanon monimutkaisuutta aiheut-
tavat myos tyon hallintaan ja ohjaukseen liittyvat tekijat, kuten liséantyva monitorointi ja
ohjeistaminen (New Public Management) tai tydskentelyn kytkeytyminen entista vahvem-
min asiakkaiden tyo6llistymisen edistamiseen. Tydikdisten sosiaaliturvan toimeenpanossa
tyontekijoiden tulee aiempaa useammin arvioida asiakkaan tyokykya ja tyollistymis-
mahdollisuuksia, huomioiden samalla etuus- ja palvelujarjestelmien asettamat ehdot ja
velvoitteet. Laajan kokonaisuuden haltuunotto on vaativa tehtava tyontekijoille. Lisaksi
monimutkaisuutta lisadvat jatkuvat uudistukset ja muutokset etuuksia ja palveluja kos-
kevissa toimintapolitiikoissa ja lainsaadanndssa. (Jessen & Tufte, 2014; Caswell & Haybye-
Mortensen, 2015; Moen Gjersge, 2016; Boulus-Redje, 2018; Lindqvist & Lundalv, 2018;
Juvonen-Posti ym., 2020b.)

Muuttuvissa tilanteissa tyontekijat voivat kokea olevansa jarjestelman ja asiakkaan vali-
maastossa. He pyrkivat noudattamaan ohjeita ja toimeenpanemaan sosiaaliturvaan liitty-
vid uudistuksia, koskien esimerkiksi uusia velvoitteita tai sanktioita. Samanaikaisesti tyon-
tekijat pyrkivat myos suojelemaan asiakkaita kohtuuttomiksi kokemiltaan tilanteilta seka
turvaamaan heidan katkeamattoman toimeentulonsa ja palvelunsa (Moen Gjersge, 2016;
Saikku, 2016; Boulus-Radje, 2018; Havold ym., 2018).
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3.2 Toimeentulotukityohon liittyva monimutkaisuus
Kelan nakokulmasta

Kelassa toteutettiin vuonna 2018 kysely, jossa selvitettiin muun muassa sita, miten erilaiset
toimeentulotuen harkinnanvaraiseen toimeenpanoon liittyvat epdselvyydet ja monimut-
kaisuudet kuormittavat tuen toimeenpanon etulinjassa tydskentelevia tyontekijoita. Kysely
suunnattiin asiakaspalvelussa tyoskenteleville palveluasiantuntijoille toimistoissa ja puhe-
linpalvelua hoitavassa Yhteyskeskuksessa sekd toimeentulotukiasioita kasitteleville ratkai-
suasiantuntijoille. Kyselyaineisto kerattiin sahkoisella kyselyohjelmistolla ja kyselyyn vastasi
46 prosenttia vastauslinkin saaneista Kelan tyontekijoista (Blomgren ym., 2020, s. 218).

Tyontekijoita pyydettiin arvioimaan sitd, miten usein lainsadadannon ja niita koskevien
soveltamisohjeiden monimutkaisuus, asiakkaiden “pallottelu” ja viranomaisten vastuu-
suhteiden epdselvyydet hdiritsevat, huolestuttavat tai rasittavat heitd omassa tydssaan.
Kelassa vastuuta asiakkaiden asioiden hoitamisesta on viime vuosina hajautettu (Korpela
ym., 2020b, s. 18). Asiakkaiden kohtaamisista ja neuvonnasta vastaavat toimistoissa ja
puhelinpalvelussa tyoskentelevat palveluasiantuntijat. Etuuksien ratkaisutyta puolestaan
hoitavat eri etuuksiin erikoistuneet ratkaisuasiantuntijat.

Kyselyn tulokset osoittavat, etta seka asiakaspalvelutyota tekevat palveluasiantuntijat etta
etuuspaatoksia tekevat ratkaisuasiantuntijat kokevat toimeentulotukilainsaadannon ja/tai
niitd koskevien soveltamisohjeiden monimutkaisuuden yleisesti kuormittavana (kuvio 6).
Ratkaisuasiantuntijoista yli kolme neljasosaa (77 %) ja asiakaspalvelussa tydskentelevista

miltei kaksi kolmasosaa (62 %) vastasi, etta ohjeiden monimutkaisuus ja/tai ristiriitaisuus
rasittaa heitd usein tai jatkuvasti.

Kuvio 6. Kelan tyontekijoiden kokemukset toimeentulotukilainsaadédnndn ja soveltamisohjeiden
monimutkaisuuden aiheuttamasta kuormituksesta.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Palveluasiantuntijat (n=175) n

B Erittdin usein tai jatkuvasti M Melko usein M Silloin tallsin M Harvoin tai ei koskaan
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Perustoimeentulotuen myodntamisesta on vuoden 2017 alusta lahtien vastannut Kela,
mutta tdydentavan ja ehkaisevan toimeentulotuen myoéntamisesta ja sosiaalityosta vastaa-
vat edelleen kunnat. Uudistuksen alkuvaiheessa Kelan ohjeistukset olivat monessa koh-
din keskeneraisia ja etenkin vuoden 2017 aikana ohjeistuksia jouduttiin tdsmentamaan
paikoin samankin pdivan aikana (Heinonen & Laatu, 2020, s. 255). Koska kyselyaineisto on
keratty ajankohtana, jolloin toimeentulotukiuudistuksesta oli kulunut jo vuosi, tyontekijoi-
den kokemukset ohjeisiin liittyvista epaselvyyksista eivat kuitenkaan endaa mene uudistuk-
sen alkuvaiheeseen liittyneiden kaynnistysvaikeuksien piikkiin. Vaikuttaakin silta, etta toi-
meentulotuen soveltamisohjeiden tulkintaan liittyy pysyvampia ongelmia, jotka vaikeut-
tavat tyontekijoiden kokemuksen mukaan tuen toimeenpanoa.

Toimeentulotuen toimeenpano edellyttda Kelan ja kuntien yhteisty6td. Toimeentulotuki-
uudistuksen tavoitteena oli yhtaalta vahentda asiakkaiden juoksuttamista viranomaiselta
toiselle. Uudistuksessa arveltiin, ettda mikali seka ensisijaisten etuuksien etta perustoimeen-
tulotuen maksamisesta vastaisi Kela, iso osa asiakkaista voisi asioida vain yhdella luukulla.
Toisaalta samaan aikaan oltiin tietoisia siitd, etta paitsi taloudellisen tuen myds sosiaali-
tyon tarpeessa olevien asiakkaiden kannalta Kela-siirto ei merkitsisi asioinnin yksinkertais-
tumista. Uudistus pikemminkin monimutkaistaisi heidan tilannettaan. Heidan kohdalla
riskeiksi tunnistettiin toisaalta jddminen vaille tarvitsemaansa sosiaalityon apua ja toisaalta
se, ettd uudistuksen jalkeenkin tapahtuu asiakkaiden "pallottelua” viranomaiselta toiselle.

Kyselyn tulokset osoittavat ainakin pallottelua koskevan riskin realisoituneen. Seka ratkai-
suasiantuntijoista (53 %) ettd palveluneuvojista (59 %) yli puolet vastasi, etta asiakkaiden
tarpeeton “pallottelu” hdiritsee heitd omassa tydssaan usein tai jatkuvasti. Vain noin joka
kymmenetta vastaajaa juoksuttaminen vaivaa vain harvoin tai ei koskaan. (Kuvio 7.)

Kuvio 7. Kelan tyontekijoiden kokemukset toimeentulotukiasiakkaiden “pallottelusta” eri viranomaisten
valilla.
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Yksi mahdollinen selitys toimeentulotukiasiakkaiden tarpeettomalle juoksuttamiselle liit-
tyy viranomaisten vastuusuhteisiin. Asiakkaat saattavat joutua hankalaan valikateen tilan-
teessa, jossa Kelan ja kuntien tyontekijoiden kesken on organisaatioiden valilla tai niiden
sisalla epaselvyyksia siitd, mitka asiat tuen toimeenpanossa kuuluvat kenellekin.

Kuviossa 8 esitetdadn Kelan palvelu- ja ratkaisuasiantuntijoiden nakemyksia siitd, kuinka
usein heitd on tydssdan rasittanut viranomaisten valisten vastuusuhteiden epaselvyys
toimeentulotukiasioissa. Vastuusuhteisiin liittyvat epdselvyydet kasautuvat tulosten perus-
teella enemman asiakaspalvelutydssa toimiville. Heistd melkein puolet (44 %) koki vastuu-
suhteiden epadselvyyksien hdiritsevan ty6ta usein tai jatkuvasti. Ratkaisuasiantuntijoista
nain koki reilu kolmannes (37 %).

Kuvio 8. Kelan tyontekijoiden kokemukset viranomaisten vastuusuhteiden mahdollisten epdselvyyksien
aiheuttamasta kuormituksesta.
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RatkaisuaSiantu ntuat (n=1 96) _ _ —
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B Erittdin usein tai jatkuvasti @ Melko usein M Silloin tallgin M@ Harvoin tai ei koskaan

Kelan toimeentulotukitydntekijoiden nakdkulmasta monimutkaisuutta aiheuttavat toi-
meenpanossa siis muun muassa ohjeiden epdselvyys (harkintaan liittyvat kysymykset) ja
toimijoiden vélisen tydnjaon epamaaraisyys (poikkihallinnollinen tydskentely).
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3.3 Toimeentulotuen toimeenpanon monimutkaisuus
sosiaalihuollon nakokulmasta

Toimeentulotukiuudistuksen toimeenpanoa ja toteutumista on seurattu vuosina 2017

ja 2019 kuntien sosiaalihuollosta keratyilla kyselyaineistoilla seka vuosina 2017 ja 2018
Kelan toimihenkildilta kerdtyilld kyselyaineistoilla. Kyselyjen tuloksia on raportoitu useissa
julkaisuissa (Blomgren & Saikkonen, 2018a, 2018b, 2020; Blomgren ym., 2020; Cammarano
& Sjoholm, 2019). Tassa keskitytaan muutamaan kysymykseen, joiden avulla voidaan
tarkastella sosiaalihuollon ammattilaisten ndkékulmasta toimeentulotuen toimeenpanon
monimutkaisuutta.

Toimeentulotuen toimeenpanoon liittyva monimutkaisuus nakyi sosiaalihuollon paallikoi-
den kyselyvastauksissa vuosina 2017-2019. Kuntien sosiaalityon paallikoilta kysyttiin vuo-
den 2017 kyselyssa, muodostavatko perustoimeentulotuki seka taydentava ja ehkaiseva
toimeentulotuki kokonaisuuden, jossa vastuunjako on selked. Paallikoista 67 prosenttia oli
jokseenkin tai taysin eri mielta siitd, etta vastuunjako olisi selkea. Kelan ja kuntien tyonjako
on kehittynyt ja selkiytynyt toimeentulotukiuudistuksen ensimmadisen toimeenpanovuo-
den jalkeen, mutta vuoden 2019 kyselyssa edelleen 32 prosenttia sosiaalityon paallikdista
oli jokseenkin tai tdysin eri mielta siita, etta sosiaalihuollon ja Kelan valinen tydnjako olisi
selkea. (Kuvio 9.)

Kuvio 9. Sosiaalityon padllikdiden nakemys sosiaalihuollon ja Kelan vélisen vastuun- ja tyonjaon selkeydesta
toimeentulotukiasioissa 2017 ja 2019.
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Kelan perustoimeentulotuki ja kunnan ehkdiseva
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Toimeentulotuen monimutkaisuus nakyy harkinnanvaraisuudesta juontuvana vaikeutena
tehda yhdenmukaisia paatoksia seka harkinnan mukanaan tuomana vaikeutena arvioida
etukateen, millaiseen lopputulokseen kunkin asiakkaan kohdalla lopulta paadytaan.
Toimeentulotukiuudistuksen alkuvaiheessa vuonna 2017 Kelalla ja kunnilla oli tulkinta-
eroja esimerkiksi siitd, mitka kulut kuuluvat perustoimeentulotukeen. Kunnissa oli my&s
nakemyseroja siind, milloin kunnan tulee asiakasta auttaakseen myontaa toimeentulo-
tukea menoihin, jotka kuuluisi kattaa perustoimeentulotuella. (Blomgren & Saikkonen,
2018b.) Sosiaalityon paallikot arvioivat, etta perustoimeentulotuen siirto Kelan vastuulle
teki jarjestelmastd monimutkaisen ja sekavan erityisesti niille asiakkaille, jotka tarvitsivat
myds tdydentdvaa toimeentulotukea kuluihinsa. Paallikot eivat kuitenkaan haikailleet vas-
tauksissaan perustoimeentulotuen palauttamista kunnille, vaan osa ehdotti myds tayden-
tavan toimeentulotuen siirtdmista Kelalle. Sen sijaan lahes kaikki vastaajat pitivat tarkedana
ehkaisevan toimeentulotuen tai sitd muistuttavan, muusta toimeentulotuesta riippumat-
toman rahallisen tuen sdilyttamista osana sosiaalihuollon keinovalikoimaa.

Monimutkaisuutta toimeentulotuen toimeenpanoon tuo lisaksi se, etta toimeenpano
vaatii kuntien ja Kelan tiivistd yhteisty6td, mutta toimijoilla on myds omat laissa maari-
tellyt vastuualueensa. Tyonjaon ja yhteistyon toteutuminen vaativat toisen viranomai-
sen toiminnan tuntemusta ja kykya soveltaa lain saadoksia kunkin asiakkaan kohdalla.
Vaikka perustoimeentulotuen jarjestamisvastuu on Kelalla, tarvitaan perustoimeentulotu-
kea koskevien paatosten tueksi tai perusteluksi monesti selvityksia tai lausuntoja kunnan
sosiaalihuollolta. Naita voidaan tarvita esimerkiksi tarpeenmukaisen asumisen arviointiin
tai perustoimeentulotuen perusosan alentamiseen liittyen. Kelan toimihenkildiden tulisi
tietdd, millaisissa tilanteissa sosiaalihuollon selvityksia ja asiantuntija-apua tulisi pyytaa ja
heidan tulisi tunnistaa tilanteet, joissa perustoimeentulotuen hakijalla on sosiaalihuollon
palvelujen tarve. Lisaksi Kelan toimihenkildiden tulisi tuntea sosiaalihuollon palvelut seka
mahdollisuudet myontda taydentavaa ja ehkaisevaa toimeentulotukea. Tutkimuksen mu-
kaan monet Kelan toimihenkil6t eivat kuitenkaan tunne riittavasti sosiaalihuollon palve-
luja, eivat osaa ohjata asiakkaita niihin eivatka toisaalta osaa hyodyntad sosiaalihuollon
asiantuntemusta ja siella tehtyja lausuntoja (Blomgren ym., 2020).

Vuonna 2017 kyselyyn vastanneista sosiaalityontekijoista ja -ohjaajista vain noin puolet
oli sita mielta, etta Kelasta osataan ohjata asiakkaita tarvittaessa sosiaalitoimeen. Lisaksi
noin puolet oli sitd mieltd, ettd sosiaalitoimesta annetuilla lausunnoilla ja selvityksilld on
yleensa riittavasti vaikutusta Kelan paatoksiin yksittdisissa asiakastapauksissa. Vastaavasti
noin puolet vastaajista oli sita mieltd, ettd sosiaalihuollon asiantuntemusta ei huomioida
riittavasti Kelassa perustoimeentulotuesta paatettdessa. (Kuvio 10.)
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Kuvio 10. Sosiaalityontekijoiden ja -ohjaajien nakemykset siitd, miten Kelassa osataan huomioida
sosiaalihuollon asiantuntemusta ja ohjata asiakkaita eteenpdin.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Sosiaalihuollon palveluita tarvitsevat asiakkaat 7
osataan ohjata Kelasta sosiaalitoimeen. (n=365)
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Toimeentulotuen tydnjaon ja yhteistyon lainmukainen toteutuminen tarkoittavat myos
sitd, ettda kunnan sosiaalihuollon ammattilaisten tulisi tuntea Kelan perustoimeentulo-
tuen kasittelyyn ja paatdksentekoon liittyvat kaytannot, jotta he voisivat neuvoa ja ohjata
toimeentulotuen hakijoita oikein. Kuntakyselyjen perusteella sosiaalitydssa kului toimeen-
tulotukiuudistuksen jdlkeen edelleen paljon aikaa perustoimeentulotuen hakemisen
selvittelyyn ja asiakkaiden neuvontaan. Vuonna 2017 kyselyyn vastanneista paallikoista
74 prosenttia oli jokseenkin tai tdysin samaa mielta siita, etta sosiaalihuollon asiakastydssa
kuluu liikaa aikaa perustoimeentulotuen hakemisen selvittelyyn, ja vuonna 2019 kyse-
lyyn vastanneista paallikoista 73 prosenttia oli edelleen tata mieltd. Sosiaalityontekijat ja
-ohjaajat kertoivat myds vuonna 2017, etta asiakastapaamisissa kului paljon aikaa perus-
toimeentulotukiasioiden selvittelyyn (80 % tadta mieltd) ja etta perustoimeentulotuki-
paatoksiin liittyva asioiden selvittdminen, kuten lausuntojen ja selvitysten tekeminen,
veivdt kohtuuttoman paljon tydaikaa (79 % tata mieltd).

Toimeentulotuen toimeenpanossa monimutkaisuus juontuu ennen kaikkea tuen viime-
sijaisuuteen liittyvasta harkinnasta, jota tehdaan kahden viranomaisen eli Kelan ja kun-
nan toimesta. Kahden toimeenpanijan malli ja toimeentulotukeen liittyva runsas harkinta
vaativat hyvin selkeaa tyonjakoa, toisen viranomaisen toiminnan hyvaa tuntemusta seka
toimijoiden tiivistd yhteisty6td, jotta monimutkaisuus ei hidasta tai jopa esta toimeentulo-
tuen ja siihen liittyvien palvelujen tarpeenmukaista myontamista.
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3.4 Monialaiset palvelut ja sosiaaliturvan monimutkaisuus

Tyoikaisten monialaisten palveluiden yhteensovittaminen ja vaikuttavuuden arviointi
-hankkeessa muodostettiin kokonaiskuvaa hallinnonalat ylittavasta tyoikaisten tyokyvyn
ja tyollistymisen tuen palveluista (Juvonen-Posti ym., 2020a).

Sosiaaliturvan toimeenpanon monimutkaisuuden nakdkulmasta tulokset kertovat, etta
sosiaaliturvan toimivuus ja kannustavuus nahtiin yhtena kriittisimmista edellytyksista pal-
velujen monialaiseen yhteensovittamiseen heikossa tydmarkkina-asemassa olevien ihmis-
ten kohdalla. Tyollistymista edistavan monialaisen yhteispalvelun (TYP) johdon haastatte-
luissa byrokratia nahtiin toistuvasti esteena toimivalle palvelujen yhteensovittamiselle ja
asiakkaiden tilanteiden edistymiselle. Monimutkaisen sosiaaliturvakokonaisuuden koettiin
tyollistavan tyontekijoitd ja hankaloittavan asiakkaiden siirtymia kohti tyota tai opintoja.
Esiin tuotiin niin eri tahojen tekema paallekkdinen tyo kuin asiakkaan toimeentulon epa-
varmuus ja etuuksien viivastyminen tilapdisten muutosten tai osa-aikaisen tyodllistymisen
takia. (Blomgen & Saikku, 2020, s. 79-84.)

Konkreettisina esimerkkeind nostettiin esille esimerkiksi nykyinen tyollisen maaritelma,
jonka myo6ta vahdinenkin tyotuntimaara voi estaa pitkaan tyottomana olleiden, mutta
muutamia tydtunteja sdanndllisesti tekevien henkildiden palkkatukitydllistdmisen. Sama
tilanne voi syntya, jos tyotdn hyvaksyy niin sanotun nollatuntisopimuksen. Tydmarkkina-
tuen maksuosuuksia koskevan saantelyn koettiin suuntaavan kuntien toimintaa vaarin,
lyhytkestoisiin ratkaisuihin tai ndenndiseen tyollistymisen tukemiseen. Osatydkykyisten
palkkaus ja silhen tyonantajalle tarjolla olevien tukimuotojen kokonaisuus koettiin my&s
sekavana ja tydnantajille vaikeasti hahmotettavissa olevana. Sosiaaliturvan yksinkertaista-
minen nousikin kehittdmistarpeena esille kaikissa TYP-johdon haastatteluissa. (Blomgren &
Saikku, 2020, s. 79-84).

Sosiaaliturvan toimeenpanoon liittyva monimutkaisuus tuli esille myds koordinoivaa tyota
tekevien ammattilaisten kysely- ja haastattelututkimuksessa (Juvonen-Posti ym., 2020b).
Eri organisaatioissa koordinoivaa ty6ta tekevat kuvasivat, etta kukin toimintaymparisto
antaa valtuudet ja toisaalta rajaa palvelu- ja etuusintegraation toteuttamista. Tyokyky-
koordinaation tai muun vastaavan ammatillisen kuntoutuksen palvelun avulla pystyttiin
saattamaan asiakasprosessia ja asiakasta seuraavalle hallinto- ja organisaation tai tyo-
paikan rajalle, muttei laheskdan aina pystytty sita ylittamaan tai toteuttamaan tarvittavaa
rajapintayhteistyota. (mt., 123.) Osaamisessa korostuivatkin palvelujarjestelman, palvelui-
den ja etuuksien tuntemus seka monitoimijaisen yhteistyon edellytyksena eri toimijoiden
vastuiden ja osaamisen tuntemus (mt., 124).
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Tutkimuksen mukaan etuuksien ennakoivaa yhteensovittamista tehtiin koordinaatiotydssa
yllattavan vahan. Epdselvaksi jai, miten etuuksien yhteensovittamistydssa tehtiin yhteis-
tyotd asiakkaan muiden palvelua tuottavien tahojen kanssa. Sekd kansalaiset etta palvelu-
jarjestelmassa toimivat ammattilaiset tarvitsevat lisad tietoa toimeentulon vaihtoehdoista
kuntoutumisen aikana. Lisaksi asiakasty®ssa pitdisi konkreettisesti pystya varmistamaan,
ettei toimeentulosiirtymissa asiakkaan toimeentulo katkea. Palkkatulon lisdksi tyotulon

ja toimeentuloetuuksien yhteensovittaminen tyossa jatkamista kannustavaksi olisi myds
tarkeda. (Juvonen-Posti ym., 2020b, s. 123-124.)

Tyoikdisten monialaisessa palvelussa sosiaaliturvan toimenpanon monimutkaisuus juon-
taa lahtokohtaisesti poikkihallinnollisuuteen: niin eri toimijoiden valisen tyon- ja vastuun-
jaon selkeyteen kuin siihen, miten toimijoiden yhteisilld rajapinnoilla pystytaan toimi-
maan. Nahtavissa on myds tyon hallinnasta ja ohjauksesta juontuvaa monimutkaisuutta,
mika kytkeytyy aktivointipolitiikan tavoitteisiin ja toimintalogiikkaan.

3.5 Yhteenveto

Tassa luvussa tarkasteltiin sosiaaliturvan monimutkaisuutta sosiaaliturvaetuuksia toi-
meenpanevien tydntekijoiden nakdkulmasta. Tutkimuskirjallisuuden pohjalta tunnistettiin
kolme keskeista monimutkaisuutta tuottavaa tekijaa: viranomaisharkinta, poikkihallinnol-
lisuus seka tyon hallinta ja ohjaus. Samat tekijat nousivat esille toisiinsa liittyvina myos
toimeentulotuen ja monialaisiin palveluihin kytkeytyvan sosiaaliturvan toimeenpanossa.

Toimeentulotuen toimeenpanossa monimutkaisuus juontuu ennen kaikkea tuen viime-
sijaisuuteen liittyvadn harkintaan. Kun tahan yhdistetdadn useamman toimeenpanijan malli
ja toimijoiden valisen tyonjaon epamadardisyys, on kokonaisuus hyvin vaikeasti hallittava
niin Kelan kuin kuntien sosiaalihuollon tydntekijoiden nakokulmista. Epaselvyytta on myds
etuuksiin liittyvdssa tyontekijaohjeistuksessa. Nama tekijat monimutkaistavat ja hidastavat
asiakkaan toimeentulotuen ja siihen liittyvien palvelujen tarpeenmukaista myontamista,
pahimmillaan jopa estden sen.

Tyo6ikdisten monialaisessa palvelussa sosiaaliturvan toimenpanon monimutkaisuus juon-

tuu lahtokohtaisesti poikkihallinnollisuuteen, monen eri toimijan toiminnan yhteensovit-
tamiseen. Tunnistettavissa on myds hallintaan kytkeytyvaa monimutkaisuutta, joka nakyy
muun muassa muuttuvina politiikkalinjauksina ja ohjeistuksina seka asiakkaan tarpeiden

mukaisten palvelujen ja etuuksien yhteensovittamisen vaikeutena.
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Tyontekijoiden ndkokulmasta sosiaaliturvan toimeenpanoa voitaisiin kehittaa
seuraavasti:

e Eri toimijoiden valisen tydnjaon selkeyttaminen, toinen toisensa toiminnan
tuntemuksen lisadminen seka toimijoiden valisen yhteistyon tiivistaminen
vahentaisivat osaltaan sosiaaliturvan monimutkaisuutta toimeenpanon
nakokulmasta.

e Poikkihallinnollisen yhteistyon taustalla tulisi olla hallinnonalojen yhteiset
pitkakestoiset politiikkalinjaukset toiminnan tavoitteista, jotka myos selkeyt-
taisivat tydon ohjausta ja seurantaa eri hallinnonaloilla.

® Viranomaisharkinnan nakdkulmasta sosiaaliturvan toimeenpanon ennustet-
tavuutta ja harkinnan johdonmukaisuutta on mahdollista lisata esimerkiksi
kehittamalla lainsaadannon tulkinnan tueksi etuusohjeita ja kouluttamalla
etuusratkaisuja tekevaa henkildstoa. (ks. Molander ym., 2012; Rajavaara, 2014.)
Harkinnan tukeminen etuusohjeita tdismentamalla on kuitenkin varsinkin
toimeentulotuen kaltaisten etuuksien kohdalla mahdollista vain rajallisesti
(Heinonen & Laatu, 2020, s. 256). Lisaksi etuusohjeet voivat lainsdadannon
tapaan olla itsessaan monitulkintaisia.
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4 Asiakasnakokulma sosiaaliturvan
monimutkaisuuteen

Kirjoittajat: Hannu Mattila, Markku Laatu, Ella Néisi, Hanna-Mari Heinonen,
Tuija Korpela, Jussi Tervola, Matti Joensuu, Kirsi Unkila

Tassa luvussa kasitellddn sosiaaliturvan monimutkaisuutta asiakkaiden nékokulmasta.
Luvussa kdyddan lapi sitd, miten monimutkaisuus voi ndkya sosiaaliturva-asioiden hoita-
misessa ja millaisia syitd monimutkaisuuskokemusten taustalta 16ytyy. Monimutkaisuuden
ilmenemista joidenkin asiakasryhmien eldmantilanteessa kuvataan tarkemmin, minka
lisaksi arvioidaan monimutkaisuuskokemusten yleisyytta Kelan asiakkaiden joukossa.
Lopuksi kerrotaan, mita vaikutuksia monimutkaisuudella voi olla asiakkaiden elamaan.

4.1 Monimutkaisuuden taustalla olevia syita

4.1.1 Asiakkaiden kyvyt ja tarpeet

Kokemus sosiaaliturvan monimutkaisuudesta riippuu asiakkaan tarpeista, ominaisuuksista,
elamantilanteesta ja -historiasta seka hanen toimintakyvystaan. Toimintakykyyn lukeu-
tuvat esimerkiksi asiointitaidot, palvelujarjestelman ja lainsdaddannon tuntemus seka
asiakkaan sosiaalisen tukiverkoston laajuus ja avunantomahdollisuudet. (Ks. mm. Laatu
ym., 2020.)

Sosiaaliturvan tarve vaihtelee kotitalouksittain, yksiloittain ja yksilon elamankaaren eri
vaiheissa. Osa asiakkaista asioi vain harvoin sosiaaliturvajarjestelman kanssa, kun taas osa
joutuu asioimaan sen kanssa viikoittain. Heiddn elamantilanteensa on myds usein tavan-
omaista haastavampi ja tuen tarve pitkakestoisempi. Lisaksi heilla saattaa olla mielenter-
veysongelmia, paihderiippuvuutta, muistiongelmia, liikkunta- ja kielirajoitteita seka tottu-
mattomuutta nykyaikaisten asiointivalineiden ja -kanavien kdyttoon, jotka vaikeuttavat
paitsi omien oikeuksien tunnistamista myds asiointia viranomaisten kanssa. Vuonna 2011
tehtyjen laskelmien perusteella jopa 70 prosenttia Kelan paikallishallinnossa tydskentele-
vien toimihenkildiden tydajasta ja -panoksesta meni Kelan asiakaskunnan eniten tydllis-
tavan viidenneksen asioiden kasittelyyn (Heinonen ym., 2011).
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Kasautuvaa huono-osaisuutta on todettu muun muassa NEET (Not in Education,
Employment or Training) -nuorilla (Hiilamo ym., 2017) ja pakolaistaustaisilla maahan-
muuttajilla (Castaneda ym., 2012; Tervola & Verho, 2014; Jauhiainen & Raivonen, 2020).
Tulonsiirtolajeittain tarkasteltuna kasautuvasti huono-osaisiksi luokiteltavia asiakkaita on
tunnistettu tavanomaista enemman varsinkin vahimmaisturvaan oikeutettujen joukossa
(mm. Heikkild, 1990; Haapola, 2004; Kauppinen ym., 2014; Ohisalo ym., 2015). Viimesijaisen
toimeentulotuen saajien riippuvuus tulonsiirroista ja sosiaali- ja terveyspalveluista

on usein suurta, heidan asiointivalmiutensa ovat tavanomaista heikommat, ja heidan
eldmantilanteensa on tavanomaista haastavampi (Vaalavuo ym., 2020).

4.1.2 Asiointitavat

Sosiaaliturva-asioiden hoitaminen siirtyy yha enemman palvelupisteista verkkoon ja pu-
helinpalveluun. Vuonna 2019 kaikista Kelaan saapuneista hakemuksista verkkohakemus-
ten osuus oli 72 prosenttia, ja perustoimeentulotukihakemuksissa niiden osuus oli 75 pro-
senttia (Kela, 2020). Verkkoasiointi tarjoaa lahtokohtaisesti hyvat edellytykset sosiaaliturva-
asioiden yksinkertaiseen hoitamiseen, ja monien asiakkaiden mielesta verkkopalvelujen
kehittyminen onkin helpottanut etuuksien hakemista. Asiakkaille, joiden asiointivalmiudet
ovat keskimadraista heikommat, verkkopalvelujen edellyttama vastuunotto omasta asioin-
tiprosessista kuitenkin lisaa asioinnin monimutkaisuutta. Verkkopalvelujen kayttaminen
edellyttaa asiakkailta aiempaa parempia valmiuksia maaritella itse tuen tarve. Asiakkaiden
taytyy tehda sosiaaliturvaa koskevia valintoja ja perehtya sosiaalisia oikeuksiaan koskeviin
asioihin. Lisaksi asiakkaan tulisi kyetd hankkimaan ja kdyttamaan erilaisia digitaalisia vali-
neita (ks. mm. Laatu ym., 2010; Laatu & Heinonen, 2017; Laatu, 2015).

Vaikka monet asiakkaat hakevatkin etuutta verkossa, he ottavat taman lisaksi yhteytta
Kelaan, mika puolestaan kertoo asioiden hoitamisen monimutkaistumisesta. Melkein
puolet perustoimeentulotukea hakeneista henkilista ottaa hakemuksen tekemisen
lisaksi yhteytta Kelaan. Yleisimmat syyt yhteydenottoon ovat neuvonnan tarve, vireille
laitetun hakemuksen taydentdminen ja kdsittelyssa olevaa hakemusta koskeva tiedustelu,
esimerkiksi kysymys siitd, milloin etuus maksetaan. (Mattila, 2019.)

Suomessa on tutkittu eri vaestoryhmien kokemaa hyotya sote-verkkopalvelujen kaytta-
misesta. Sitd enemman hyotya verkkopalveluista oli, mitd enemman kdyttaa yleensakin
verkkopalveluja, mita paremmat tietotekniset taidot, mita parempi terveydentila, mita
aktiivisempi sosiaalisesti, mitd vahemman kokenut taloudellisia vaikeuksia, mita nuorempi,
mitd koulutetumpi ja mitd kaupunkimaisemmassa ymparistossa asuu. (Heponiemi ym.,
2020.) Todennakoisesti samoja tekijoita 16ytyisi taustalta, jos koetun hyédyn sijasta selvi-
tettdisiin, mitka tekijat ovat yhteydessa eri henkildiden kokemuksiin sosiaaliturva-asioiden
hoitamisen monimutkaisuudesta.
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Edelld mainittujen ryhmien lisaksi maahanmuuttajat, pdihteiden kayttdjat, vangit, mie-
lenterveyskuntoutujat, luku- ja kirjoitusvaikeuksista karsivat henkil6t ja henkil6t, joilla ei
ole sosiaalista tukiverkostoa, voivat joutua muita heikompaan asemaan, kun sosiaali- ja
terveyspalvelut sahkoistyvat (Heponiemi ym., 2019).

4.1.3 Sosiaaliturvajarjestelma

Asiakkaiden kokemusta sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuudesta maarittaa myos
sosiaaliturvaa toimeenpaneva jdrjestelma: sen yleinen rakenne, yksittdisten organisaa-
tioiden tyojarjestelyt ja -prosessit, tyontekijoiden osaaminen, arvot ja asenteet seka eri
organisaatioiden tyontekijoiden yhteistyd. Karkeasti yleistettynad: mitda enemman ndista
seikoista johtuvia poiskadnnyttamisen kokemuksia ja palvelujen valiinputoamisia asiak-
kuusprosessien hoitoon liittyy, sitd heikommin asiakkaat kokevat saavuttavansa omat
oikeutensa. (Ks. mm. Heinonen ym., 2011; Laatu ym., 2020; Maatta, 2011.)

Jarjestelmaa koskevat monimutkaisuuskokemukset aiheutuvat monista eri syista.
Asiakkaille ei esimerkiksi joitakin erityistapauksia lukuun ottamatta synny automaattista
oikeutta johonkin etuuteen tai palveluun, vaan niita pitda hakea erikseen. Hakeminen taas
edellyttda sosiaaliturvaa koskeviin yksityiskohtiin perehtymista ja usein myos hakemusta
tdydentdvien lisdselvitysten antamista. Asiakkaan saamat paatokset voivat olla myos
vaikeasti ymmarrettavia ja asiakkaan oman oikeustajun vastaisia varsinkin harkintaa
vaativissa tilanteissa, joissa viranomaiset tulkitsevat lakia tai tulo-, perhe- ym. kasitteita

eri tavoin (Maatta, 2011; Nasi, 2020; Blomgren, 2016; Blomgren & Saikku, 2020).

Monimutkaisuuskokemuksia aiheuttaa myds sosiaaliturvajarjestelman ja sosiaali- ja
terveyspalvelujdrjestelman hajanaisuus. Eri aikoina luoduille etuuskokonaisuuksille on
rakennettu omia hallinnollisia jarjestelyjaan, ja yhden asian hoitaminen saattaa edellyttaa
asiakkaalta useamman viranomaisen kanssa asioimista. Sosiaali- ja terveyspalvelujen
kentalla toimivat kuntien ja kuntayhtymien lisaksi jarjestot ja viime vuosikymmenind yha
enenevassa madrin myos yritykset. (Ks. mm. STM, 2009.)

Hajautetussa jarjestelmdssa asiakkaat eivat myoskaan tule aina autetuiksi heidan itsensa
toivomalla tavalla. Tiedonvaihto on ongelmallista muun muassa salassapitosadntdjen
vuoksi, mika voi hidastaa asiakkaan saamaa palvelua ja aiheuttaa tarpeetonta asiakkaan
juoksuttamista. Asiakkaille saatetaan myds tehda paallekkaisia palvelukohtaisia asiakas-
suunnitelmia. Asiakkaan tarvitseman tuen laajuus saatetaan myds tunnistaa vasta, kun
se on ehtinyt muodostua erityisen vaikeaksi. (Ks. mm. Hiilamo ym., 2017.) Asioiden hoita-
mista vaikeuttaa usein se, ettei asiakkaan kokonaistilanne ole eri viranomaisten tiedossa
tai tietoa valitetaan vdardssa vaiheessa asiakkuusprosessia. Esimerkiksi toimeentulotuen
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perusosan alentamisesta lahetetaan Kelasta kuntien sosiaalialan ammattilaisille ilmoitus
vasta alentamispaatoksen jalkeen. (Blomgren & Saikkonen, 2018a; Jokela & Kivipelto, 2019.)

Yksi hallitseva sosiaaliturvan piirre on sen "tilkkutakkimaisyys”. Toimeentuloturvassa ja so-
siaalipalveluissa havaittuja epakohtia on yleensa koetettu korjata tekemalla osittaisuudis-
tuksia ja lisddamalla tdsmentdvia saannoksia. Uudistuksia on tehty eri aikoina erilaisissa olo-
suhteissa ja samalla on yleensa pyritty rajaamaan kohde mahdollisimman tarkasti. Taman
seurauksena sosiaaliturvassa eri etuuksien maardaytymisperusteet, niihin liittyvat tulokasit-
teet, korvausasteet, ansio- ja perusturvan suhde seka veronalaisuus on maaritelty toisis-
taan poikkeavalla tavalla (ks. luku 2.3.). Eri etuuksia ja palveluja saavien asiakasryhmien
kohdalla on my®&s tehty erilaisia uudelleenarviointeja niita koskevien oikeuksien ja vel-
vollisuuksien suhteesta. Ajan kuluessa yksittaisten uudistusten ketjusta on muodostunut
asiakkaiden kannalta vaikeasti ymmarrettava kokonaisuus. Etuuksien ja palvelujen erilaiset
ja huonosti yhteen sovitetut maaraytymisperusteet johtavat helposti valiinputoamisiin ja
erilaisiin kannustinloukkuihin. (Ks. mm. STM, 2009; Hiilamo ym., 2004.)

4.2 Joidenkin asiakasryhmien monimutkaisia
asiointitilanteita

4.2.1 Osatyokykyiset

Sosiaaliturva-asioiden monimutkaisuus voi johtaa siihen, etta kansalaiset putoavat sosiaa-
liturvajarjestelman eri osien valiin. Tasta esimerkkina ovat osatyokykyiset henkil6t, joiden
tyokyky on alentunut. Haastattelututkimusten mukaan (Maatta, 2011; Nasi, 2020) he ko-
kivat ajautuneensa etuus- ja palvelujarjestelman labyrinttiin, jossa he joutuvat toistuvasti
hakemaan erilaisia etuuksia joko niiden maardaikaisuuden tai kielteisten etuuspaatosten
vuoksi.

Tyokyvyn heikkeneminen aiheuttaa sairauspoissaolojen ja tyottomyyden seka mahdolli-
sen ajoittaisen tydssakaynnin vuorottelua. Tydkykya tukevaan tai edistéavaan kuntoutuk-
seen hakeminen ja padseminen koetaan vaikeaksi. Monen osatyokykyisen tydhénpaluu
viivastyy tai ei onnistu ollenkaan, johtuen seka alentuneesta tyokyvysta etta usein myos
alhaisesta koulutustasosta ja ikdsyrjinnasta. (Maattd, 2011; Nasi, 2020.) Yksi ulospaasy
hankalasta etuuskierteesta olisi tyokyvyttomyyseldke, mutta sen kriteerit ovat tiukat.
Tyokyvyttomyyselakehakemusten hylkaykset ovat 2000-luvulla lisddntyneet seka tyoelake-
ettd kansaneldkejarjestelmassa (Perhoniemi ym., 2018).

Osatyokykyiset ovat valiinputoajia myos siita nakokulmasta, etta mikali heilla ei ole voi-

massa olevaa tydsuhdetta, heilld ei ole tukenaan tyoterveyshuoltoa vastaavaa jarjestel-
maa, joka tukisi heidan tyokykyaan (Perhoniemi ym., 2018). Tyottomilla onkin tutkimusten
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mukaan tunnistamattomia ja hoitamattomia terveysongelmia (mm. Kerdtar ym., 2016).
Monesti henkildn status vaihtelee tyottdman ja tyokyvyttdman valimaastossa (mm.
Maattd, 2011; Heikkinen, 2016; Blomgren & Hiljanen, 2020). Vaikka he ovatkin tosiasiassa
tyokyvyttomia, heidan toimeentulonsa perustuu tydttomyysetuuksiin tai viimesijaisen
toimeentulotukeen. Sairauspaivarahan enimmadisaika on vuosi, jonka jalkeen he ovat ha-
keneet tyokyvyttomyyseldkettd mutta saaneet hylkdavan paatoksen. Sen jalkeen heidat
on ohjattu ilmoittautumaan tyottomiksi tydnhakijoiksi. Itsensa tydkyvyttomaksi kokeva
henkild saattaa pyoria tassa labyrintissa pitkdaankin vuorotellen tyottomyysetuuksien,
sairauspadivdrahan ja eldkehakemusten valilla. (Blomgren & Hiljanen, 2020.) Hylkaavan tyo-
kyvyttomyyseldkepdatoksen saaneista jopa 70 prosenttia on seuraavien neljan vuoden ai-
kana tyottdmana ja 60 prosenttia paatyy uudelleen sairauspdivarahalle. Usein he kuitenkin
hakevat tyokyvyttomyyseldkettd toistuvasti, joten yli 40 prosentille myénnetadn lopulta
tyokyvyttomyyseldke esimerkiksi lisdselvitysten jalkeen tai tyokyvyn heikennyttya edel-
leen (Perhoniemi ym., 2018).

Tyollistymista edistavan monialaisen yhteispalvelun johdon haastatteluissa valiin putoa-
vina asiakasryhmina nostettiin esille erityisesti kaksi asiakasryhmaa: kdytanndssa tyoky-
vyttdmat henkil6t, jotka eivat paase tyokyvyttomyyselakkeelle seka sairauspdivarahaa
enimmadismaaran saaneet tyottomat, jotka palaavat TE-toimiston asiakkaiksi "tyokykyisind”.
Kyseiset asiakasryhmat vievat paljon tyontekijaresurssia, mutta toisaalta he voivat jaada
taysin palvelujen ulkopuolelle. Kolmantena valiin putoavana ryhmana ovat ansiosidon-
naista tyottomyyspaivdrahaa saavat henkil6t, joilla voi olla esimerkiksi pitka tyottomyys-
tausta, paihdeongelma tai muutoin tarvetta monialaiselle palvelulle. He ohjautuvat palve-
luun vasta, kun ansiosidonnainen etuus paattyy. Ndissa asiakasryhmissa korostui se,

ettd jarjestelmadssa toimitaan usein palvelun tai palvelutarpeiden sijaan etuudet edella.
(Blomgren & Saikku, 2020, s. 80.)

4.2.2 Viimesijaisen turvan varassa olevat

Sosiaaliturvajarjestelman valiinputoajiksi voidaan maaritellda myos pelkdn viimesijaisen
turvan eli toimeentulotuen varassa olevat henkil6t. Talloin kyse on usein siitd, etta henki-
16illa ei esimerkiksi kielteisen tyottdmyysturvalausunnon vuoksi ole oikeutta tyottomyys-
turvaan. (Korpela & Raittila, 2020.) Laki toimeentulotuesta (L 1412/1997, 2 a §) kuitenkin
edellyttaa, etta tiettyja poikkeuksia lukuun ottamatta tukea hakevan henkilén tulee olla
ilmoittautunut tyottomaksi tydonhakijaksi TE-palveluihin. lImoittautumatta jattaminen voi
johtaa perustoimeentulotuen alentamiseen (Veilahti, 2020). TE-palveluiden asiantuntijat
ovat arvioineet, etta TE-palveluihin on perustoimeentulotuen Kela-siirron jdlkeen paatynyt
aiempaa enemman sellaisia asiakkaita, joiden tyokyvyn on katsottu alentuneen ja hei-
dan olevan tyokyvyttomia, vaikka viralliset tyokyvyttomyyden kriteerit eivat tayttyisikaan.
Asiakkaat voivatkin kokea monimutkaiseksi sen, etta vaikka TE-palveluiden asiantuntijat,
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mahdollisesti yhdessa kunnan sosiaalitoimen kanssa, ovat todenneet, etta asiakkuus
TE-palveluissa ei ole tarkoituksenmukaista, heidat kuitenkin lahetetaan sinne Kelasta
toistuvasti heidan hakiessaan perustoimeentulotukea. (Halmetoja & Rintala, 2020.)

Asdrimmaisessi tapauksessa jarjestelman valiinputoajia ovat ne, jotka eivat saa edes
toimeentulotukea tarpeestaan huolimatta. Maatan (2010) mukaan tdahan tilanteeseen
pitkdaikaisesti joutuneet olivat useimmiten velkaantuneita kotitalouksia, rahavaikeuksiin
joutuneita yrittdjia seka mielenterveysongelmista karsivia. Joko jarjestelman hankaluus
itsessaan esti heitd hakemasta apua tai viranomaiset eivat kdyttaneet harkintavaltaansa
heidan hyvakseen. (Maatta, 2010.) Vaille sosiaaliturvajarjestelman tukea voivat jadada myos
ne henkil6t, jotka eivat saa mitadn ensisijaista etuutta, eika heilla ole oikeutta toimeen-
tulotukeen puolison tulojen vuoksi. Toimeentulotuen kohdalla elatusvelvollisuus koskee
avioliittolaista (L 234/1929) poiketen myds avopuolisoita.

4.3 Kelan asiakkaiden monimutkaisuuskokemukset

Tietoa asiakkaiden kokemasta sosiaaliturvan ja sosiaaliturvan toimeenpanon monimutkai-
suudesta on saatavissa muun muassa satunnaisesti valitulle vaestdotokselle tehdysta pu-
helinhaastattelusta (Kansalaiskyselyt 2018 ja 2020), johon on osallistunut 1 000 henkil6a,
seka Kelasta etuuspdatoksen saaneille asiakkaille tehdysta kyselysta (Etuuspaatoskysely
2018), johon on vastannut 1 287 asiakasta.

Kansalaiskyselyssa (2020) selvitettiin suomalaisten ndkemyksia eri organisaatioiden toi-
minnasta yleisesti. Kaikilla haastatelluilla ei ole tuoreita asiointikokemuksia organisaa-
tioista, jolloin arviot perustuvat pitkalti mielikuviin. Tulosten voidaan kuitenkin arvella
kuvaavan valillisesti sitd, miten helposti tai monimutkaisesti asiat eri organisaatioiden
kanssa hoituvat. Yksityisen sektorin organisaatioiden (apteekki, oma pankki ja oma vakuu-
tusyhtio) toimintaa arvioidaan mydnteisemmin kuin julkisen sektorin organisaatioiden
(kotikunnan sosiaalitoimisto, kotikunnan terveyskeskus, Kela, TE-toimisto ja verohallinto)
toimintaa. Julkisen sektorin organisaatioista verohallinnon toiminta saa kansalaisilta par-
haan arvion. Verottajalla valmiina olevien tietojen perusteella esitdytetyn veroehdotuksen
avulla asiointi on epailematta muuttunut helpommaksi.

Kelan eri palvelumuodoista kansalaiset arvioivat selvasti parhaaksi suorakorvauksen,
jossa asiakas saa korvauksen laakkeista, 1adkarikdynneista tai niista aiheutuneista mat-
koista suoraan vahennyksend laskun loppusummasta heti maksutapahtuman yhteydessa
(Kansalaiskysely 2020). My6s se, miten helposti palveluja on mahdollista hankkia, kertoo
osaltaan asioinnin monimutkaisuudesta. 57 prosenttia suomalaisista on sita mielta, etta
Kelan palvelut ovat helposti saavutettavissa (Kansalaiskysely 2018). 51 prosenttia on sita
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mieltd, ettad Kelan toimistojen maara ja sijainti on palvelujen saamisen kannalta riittava
(Kansalaiskysely 2020).

Kelan palvelujen eri ominaisuuksien vertailussa asioinnin helppoutta koskevat luonnehdin-
nat - asioimisen helppous ja vaivattomuus, asian hoituminen kerralla kuntoon ja riittavan
tiedon saaminen Kelan palveluista ja etuuksista — vastaavat kansalaisten ndkemyksia hei-
kommin verrattuna vdittamiin, jotka kuvaavat kokonaisvaltaisempaa luottamusta Kelaan
ja tyytyvaisyytta sen palveluihin (kuvio 11).

Kuvio 11. Kansalaisten suhtautuminen Kelaa koskeviin vdittamiin (asteikko 0-10, keskiarvo)
(Kansalaiskysely 2020).

0= Huonosti Erinomaisesti = 10

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Luotan siihen, ettd Kela tekee mita lupaa
Mielestani Kela toimii asiantuntevasti
Olen tyytyvdinen Kelan palveluihin

Kela vastaa hyvin palvelutarpeisiini

Kela kohtelee asiakkaitaan tasapuolisesti
Saan hoidettua asiani kerralla kuntoon
Kela arvostaa asiakasta

Kela luottaa asiakkaaseen

Kelan kanssa asioiminen on helppoa ja vaivatonta

Olen saanut riittavasti ja selkedsti tietoa minulle
kuuluvista Kelan etuuksista ja palveluista

Se, kuinka monta kertaa asiakkaat ovat yhteydessa Kelaan asiointiprosessinsa aikana,
kertoo osaltaan sosiaaliturva-asioinnin monimutkaisuudesta. 53 prosentilla asiakkaista on
saanut hoidettua viimeisimman Kela-asiansa yhdelld asiointikerralla, mutta 16 prosentilla
asiakkaista asian hoituminen on vaatinut vahintaan kolme yhteydenottoa. Asioinnin moni-
mutkaisuus vaihtelee jonkin verran etuuksittain. Kelan maksamista etuuksista asiat hoitu-
vat helpoimmin sairaanhoitokorvauksissa ja ladkekorvauksissa. Kuntoutus, lastenhoidon
tuki, sairauspaivdraha ja vammaisetuudet edustavat Kelan etuusvalikoiman toista aari-
paata. Noin 30 prosenttia ndita etuuksia hakeneista asiakkaista on ollut vahintaan kolme
kertaa yhteydessa Kelaan ennen etuuspaatoksen saamista. (Etuuspaatdskysely 2018.)
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Asiakkaiden kyky selvitd asioinnista omin voimin kertoo paitsi asioinnin monimutkaisuu-
desta my0s asiakkaiden asiointivalmiuksista. 47 prosenttia Kelan asiakkaista on saanut jol-
takin apua etuuden hakemiseen tai etuuspdatoksen tulkintaan. Kelan etuuksissa on eroja
my0ds tassa asiassa. Eniten (noin 80 prosenttia asiakkaista) apua ovat tarvinneet vammaise-
tuuksia tai elaketta hakeneet henkilot. Opintoetuuksia, elakkeensaajan asumistukea, kun-
toutusta tai perustoimeentulotukea hakeneista 60-70 prosenttia on ollut avun tarpeessa.
(Etuuspaatoskysely 2018.)

Kuten aiemmin on jo todettu, myds useamman kuin yhden viranomaisen kytkeytyminen
tietyn asian hoitamiseen saattaa monimutkaistaa asiointia. Kelasta etuuspaatoksen
saaneista asiakkaista 18 prosentilla asian hoituminen on edellyttanyt myds jonkin muun
viranomaisen toimia. (Etuuspaatoskysely 2018.)

Kelan asiakaskunta jakautuu voimakkaasti arvioidessaan asian hoitumisen vaivattomuutta
kokonaisuutena. 19 prosenttia arvioi viimeisimman asian hoituneen kiitettavasti (arvosana
9-10 asteikolla 4-10) ja 29 prosenttia antaa asioinnin vaivattomuudesta heikon arvosanan
(4-6). Asiakkaita, joiden on taytynyt seka ottaa useita kertoja yhteyttd Kelaan ettd asioida
samassa asiassa myos muiden viranomaisten kuin Kelan kanssa, on 5 prosenttia kaikista
Kelan asiakkaista. Heista 57 prosenttia antaa Kela-asioinnin vaivattomuudelle heikon arvo-
sanan. 57 prosenttia kaikista Kelan asiakkaista on sitd mieltd, ettd kansalaiset jattavat Kelan
etuuksia usein hakematta, koska niiden hakeminen on niin vaikeaa. (Etuuspaatoskysely
2018.)

Kun asiointiprosessia puretaan osiin, noin 15-25 prosenttia asiakkaista on kokenut

ongelmia sen eri vaiheissa. Ongelmia esiintyy hieman enemman asiointiprosessin
alku- kuin loppupadassa (kuvio 12).
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Kuvio 12. Asiakkaiden kokemat ongelmat asiointiprosessin eri vaiheissa, %
(Etuuspdatdskysely 2018).

... hakemuslomakkeen tayttaminen oli

tyolasta?
Etuuden ... hakemuslomakkeen kieli oli vaikea- 3
hakeminen selkoista?

... hakemuslomakkeessa kysyttiin tarpeet-
tomia tietoja tai tietoja, jotka Kela olisi
voinut itse selvittaa?

... asiasi kdsittely edellytti sinulta liian

Asian monien selvitysten antamista?
ksittely .. asian kdsittely edellytti sinulta turhia 70
yhteydenottoja tai kdynteja Kelassa?
Paatqksen ... Kelan pdatos oli vaikeaselkoinen? n
saaminen

M Ei @ Enosaasanoa

Kelan asiakkaita voidaan tyypitelld mys asiointiprosessin eri vaiheissa ilmenevien han-
kaluuksien ja kasautuvien asiointiongelmien mukaan. Helpoin tilanne on niilla asiakkailla,
jotka eivat pida hakemuslomakkeen tayttamista tyolaana eivatka Kelan paatosta vaikea-
selkoisena. Toisessa adripdassa kokemuksia asioinnin monimutkaisuudesta kertyy run-
saasti henkildille, joiden mielestd hakemuslomakkeen tayttaminen on tydlastd ja Kelasta
saatu paatos vaikeaselkoinen. Etuuden hakemisessa ja etuuspdatoksen tulkinnassa koetut
ongelmat nakyvat myos siind, miten paljon apua asiakkaat tarvitsevat asioidensa hoitami-
sessa ja miten he arvioivat oikeuksiensa toteutumista ja asioinnin vaivattomuutta kokonai-
suutena. (Taulukko 7.)
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Taulukko 7. Etuuden hakemisvaiheessa ja padtoksen saamisvaiheessa koettujen ongelmien yhteys erdisiin
muihin asiointikokemuksiin (Etuuspaatoskysely 2018).

Asiakkaat, joilla on vdahan Asiakkaat, joilla on paljon
monimutkaisuuskokemuksia; monimutkaisuuskokemuksia;

68 % kaikista asiakkaista 8 % kaikista asiakkaista
Asiakkaiden kokemukset Hakemuslomakkeen Hakemuslomakkeen
asiointiprosessin eri tdyttaminen ei ole ollut tdyttdminen on ollut tydlasta
vaiheissa tyoldstd eikd etuuspdatos ja etuuspdatds on ollut

ole ollut vaikeaselkoinen vaikeaselkoinen
Tarvinnut joltakin apua
etuuden hakemiseen tai 36 84

etuuspaatoksen tulkintaan
(%)

"Kelan etuuksien myontamis-

perusteet ovat niin moni-

mutkaisia, etta hakijan on

vaikea hahmottaa omia 47 97
oikeuksiaan.” Vaitteen kanssa

samaa mielta olevat (%)

Asioinnin vaivattomuudesta
heikon arvosanan (4-6/10)

21 73
antaneet (%)

Vaihtoehtoinen tapa ryhmitelld Kelan asiakkaita asioinnin monimutkaisuuden mukaan
on ottaa huomioon yhtdalta asian hoitamiseen vaadittujen yhteydenottojen maara ja toi-
saalta se, onko asiakas tarvinnut joltakin apua hakemuksen tekemiseen tai etuuspaatok-
sen tulkitsemiseen vai ei. Asiakkaita, jotka ovat viimeisinta asiaansa hoitaessaan ottaneet
yhteyttd Kelaan vain yhden kerran ja jotka eivat ole tarvinneet keneltakdan apua etuuden
hakemiseen eivatka etuuspaatoksen tulkintaan, on 39 prosenttia asiakkaista. Asiakkaita,
joilla yhteydenottoja on ollut vdhintdan kaksi ja jotka ovat tarvinneet joltakin apua hake-
muksen tekemiseen tai paatdksen tulkitsemiseen, on 24 prosenttia asiakkaista. Naiden
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adripdiden valiin jaa 37 prosenttia asiakkaista, joiden kohdalla tayttyy jompikumpi asioin-
nin monimutkaisuuden kriteereista. (Etuuspaatoskysely 2018.)

Suurella osalla Kelan asiakkaista asiat hoituvat helposti. Etuuden hakemista helppona ja
etuuspaatosta selkeana pitavistakin asiakkaista moni tosin tarvitsee joltakin apua asiointi-
prosessin jossain vaiheessa. Monet asioinnista sindnsa hyvin selviytyvat asiakkaatkin pita-
vat etuuksien myontamisperusteita lahtdkohtaisesti monimutkaisina. Noin joka kymme-
nennelle Kelan asiakkaalle kasaantuu monenlaisia kokemuksia asioiden monimutkaisesta
hoitumisesta: etuushakemuksen tayttdminen on hankalaa ja siind tarvitaan apua, saman
asian vuoksi taytyy ottaa monta kertaa yhteytta Kelaan ja kun etuuspaatos lopulta tulee,
se on vaikeaselkoinen.

4.4 Monimutkaisuuden seurauksia

4.4.1 Sosiaaliturvan alikaytto

Etuuksien alikaytolla tarkoitetaan tilannetta, jossa etuuksia ei haeta, vaikka niihin olisikin
oikeus. Se voi osaltaan kertoa jarjestelman monimutkaisuudesta. (esim. Kleven & Kopczuk,
2011; Blumkin ym., 2018.) Alikdyton syyt jaetaan kolmeen kategoriaan: informaatio-,
stigma- ja transaktiosyihin (Currie, 2006). Informaation puute etuusoikeudesta tai koko
etuuden olemassaolosta johtaa usein alikdayttoon. Etuuden hakemiseen ja saamiseen
liittyva stigma voi my0s olla syy olla hakematta etuutta. My0s transaktiosyyt eli etuuden
hakemiseen liittyva vaiva tai muut kustannukset aiheuttavat alikdyttoa.

Kuviossa 13 on havainnollistettu, mitka tekijat Kela-asioinnin eri vaiheissa voivat johtaa
siihen, etta kansalainen ei saa etuutta, johon hanella lain mukaan olisi oikeus. Etuuden
hakemisvaiheessa kyse voi olla siitd, etta asiakas ei edes tieda mahdollisuudestaan saada
etuutta tai siitd, etta han arvioi etuuden hakemisen olevan liian vaivalloista. Hakemuk-

sen jattamisen jalkeen Kela saattaa pyytaa asiakasta vield tadydentamadan hakemusta.
Lisatiedot saattavat jaada joiltain asiakkailta toimittamatta. Joko tdman tai Kelan tekeman
virheen vuoksi asiakas voi saada hylkaavan paatdksen, johon olisi mahdollista vield hakea
oikaisua. Osaamisen tai voimavarojen puute voi kuitenkin aiheuttaa sen, etta asiakas ei tee
oikaisupyyntoa.
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Kuvio 13. Sosiaaliturvan alikdyttoon johtavat polut Kela-asioinnissa.

— EI TOIMITA kaikkia tarvittavia liitteita — EI SAA tietoa paatoksestd;
® ei alun perin tiedd, mitd liitteitd pitdisi ei jaksa avata kirjekuorta tai jaksa/
toimittaa, eikd osaa tai jaksa tdydentda muista/osaa mennd asiointipalveluun
hakemusta eika saa siihen apua mistaan
P L SAA tiedon pddtoksesta
HAKEE * tietad jo alun perin, mita liitteita pitaisi > ledon paatoksestd
S L . s ® mutta ei ymmarrd paatoksen
etuutta ja olisi toimittaa, mutta ei osaa tai jaksa T, s
) N o ; sisaltod eikd ymmdrrd/jaksa/osaa
lain mukaan tdydentda hakemusta eika saa siihen . .
) o I hakea tulkinta-apua mistdan
oikeutettu sen apua mistaan ) Saa hylkddvan . sopms wm o
. e ® jaymmadrtaa paatoksen sisallon,
saamiseen — paatoksen - -
mutta ei jaksa/osaa hakea oikaisua

pddtokseen eikd saa tdhdn apua mistdan —L— Oikaisu jaa
tekematta

—» TOIMITTAA tarvittavat liitteet —————— Saa virheellisen
hylkdavén
paatoksen

Etuuden

h . Etuushakemuksen kasittely Etuuspaatoksen saaminen ja sen oikaiseminen
akeminen

El HAE etuutta, vaikka olisikin lain mukaan oikeutettu sen saamiseen
* Fledes TIEDA mahdollisuudestaan hakea etuutta
o TIETAA mahdollisuudestaan hakea etuutta, mutta ei tee sitd, koska
— pitdd hakemismenettelyd aiempien asiointikokemustensa perusteella liian vaivalloisena
— on saadun informaation perusteella tullut siihen kdsitykseen, ettd hakemismenettely tulisi
olemaan liian vaivalloinen, vaikka omia asiointikokemuksia ei olekaan

Se, kuinka paljon monimutkaisuus aiheuttaa etuuksien alikdytto4, ja se, johtuuko alikdyttd
enemman tiedon puutteesta vai byrokratian valttamisestd, ovat hyvin vaikeasti tutkittavia
kysymyksia. Niista onkin tehty vain véhan syy-seuraussuhteen osoittavia tutkimuksia.
Asiasta on kuitenkin indikaatioita. Laihialan ja Nickin (2020) mukaan joka kymmenes
ruoka-aputoimija arveli, etta etuusbyrokratian monimutkaisuudesta johtuva etuuksien
alikaytto olisi yksi syy lisadntyneelle ruoka-avun tarpeelle.

Suomessa Blumkin ym. (2018) on tutkinut kotihoidontuen kuntalisasaantoéja. Kuntalisan
toimeenpanon siirtdminen kunnalta Kelalle, josta kotihoidontuki pdaosin haetaan, nosti
kuntalisan kdyttoastetta keskimaarin 40 prosentista lahes 100 prosenttiin. Kuntalisdan Kela-
siirto nosti kayttoa erityisesti matalasti koulutettujen keskuudessa, mika viittaa siihen, etta
sosiaaliturvan monimutkaisuudella voi olla voimakkaampi vaikutus alempiin sosioekono-
misiin ryhmiin. Lisdaksi reformien perusteella pystyttiin arvioimaan kuntalisasaantojen
monimutkaisuuden vaikutuksia kuntalisan kayttoon: keskimaaraista monimutkaisemmat
kuntalisdsaannot vahensivat kuntalisan kdyttoa tutkimuksen mukaan noin 20-30 prosenttia.
(Blumkin ym., 2018.)
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Etuuksien alikdyton laajuutta on tutkittu Suomessa etenkin viimesijaisen toimeentulotuen
osalta. Viimeaikaisissa rekisteritutkimuksissa toimeentulotuen alikdyton on arvioitu olevan
laajaa, 20-60 prosenttia riippuen tutkimusjoukon rajauksesta (Bargain ym., 2012; Paukkeri,
2018). Ndissa tutkimuksissa ei juurikaan tutkittu alikdyton syita. Paukkeri (2018) kuitenkin
arvioi, ettei alikaytto ainakaan suuressa maarin johdu kyvyttomyydesta ymmartaa jarjes-
telmaa, koska peruskoulun paattdarvosanan ja puolustusvoimien kognitiivisen kykytestin
korkeammat tulokset ndyttivat olevan yhteydessa yleisempaan alikayttoon.

Eniten tutkittu alikdyton syy on informaatiovaje, joka voi olla osittain oire jarjestelman
monimutkaisuudesta. Useissa tutkimuksissa on todettu, ettd tiedotus etuusoikeudesta
vahentaa huomattavasti etuuden alikdyttod. Suomessa Matikka ja Paukkeri (2016) havaitsi-
vat, ettad henkilokohtainen kirje oikeudesta takuueldkkeeseen nosti selvasti takuueldkkeen
kayttda. Ruotsissa asumistukioikeudesta kertova kirje eldkeldisille nosti selvasti etuuden
haku- ja saajamaaria (Engstrdm ym., 2019). Tehokas tiedottaminen ja viestinta voivat siis
osaltaan kompensoida jarjestelman monimutkaisuutta. Tiedotuksen sisallélla on merki-
tysta. Yhdysvalloissa tiedotus tyottomyysturvan monimutkaisista sdannoista itse asiassa
vahensi etuuden kdyttod (Hertel-Fernandez & Zenger, 2013).

4.4.2 Kannustinvaikutukset

Sosiaaliturvan monimutkaisuus ja siihen liittyva ja epavarmuus voivat johtaa myds siihen,
ettd henkil6 valttaa tilapaisen tyon vastaanottamista. Tallainen tilanne voi syntya, jos tyon-
teon uskotaan aiheuttavan kohtuuttomasti etuusbyrokratiaa tai ennakoimattomia heiken-
nyksia toimeentuloon. Talléin puhutaan informaatio- ja byrokratialoukuista (Hiilamo, 2003;
Harju ym., 2019). Informaatioloukku viittaa puutteellisen informaation vaikutuksiin ja byro-
kratialoukku hakubyrokratiaan liittyvan vaivan ja kustannusten vaikutuksiin. Kdytann&ssa
nama kaksi voivat esiintya yhtaaikaisestikin.

Vaikka informaatio- ja byrokratialoukuista puhutaankin paljon, niiden vaikutuksia tyolli-
syyteen ei ole tutkittu Suomessa. Kansainvalisestikin tyollisyysvaikutuksista on vain vahan
evidenssia, ja johtopaatokset vaikutuksen suuruudesta vaihtelevat. Merkittavan tieto-
aukon paikkaamiseksi Suomessa onkin ehdotettu satunnaistettuja kokeiluja. (Harju ym.,
2019.)

Byrokratiaa on Suomessa viime vuosina karsittu jonkin verran. Mahdollisuudet etuuksien
sahkoiseen hakemiseen ovat lisadntyneet. Tyottdmyyden aikaisen osa-aikatydn palkkoja
ei enada oteta huomioon ansainta-ajankohdan, vaan maksuajankohdan perusteella, milla
saattaa olla tyollisyytta lisadva vaikutus (Harju ym., 2019). Vuonna 2019 kayttéonotettu
tulorekisteri voi myos lyhentad byrokratiaan liittyvia viiveitd, kun toimeenpanija saa
hakijan tulotiedot lahes reaaliaikaisesti.
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4.5 Yhteenveto

Tassa luvussa tarkasteltiin sosiaaliturvan monimutkaisuutta asiakkaiden nakdkulmasta.
Suuri osa sosiaaliturvaa tarvitsevista kansalaisista pystyy hoitamaan asiansa helposti
verkossa. Osalla sosiaaliturva-asiakkaista ei kuitenkaan ole valmiuksia hoitaa asioitaan
omin voimin ainakaan kokonaan. Muun muassa erilaiset vajeet yleisessa toimintakyvyssa,
heikko kielitaito ja syrjdinen asuinpaikka lisadavat avun tarpeen todennakdisyytta. Asioiden
hoitaminen monimutkaistuu helposti, kun asiakas tarvitsee elamantilanteessaan useita
etuuksia yhta aikaa tai perakkdin tai kun asian hoitaminen edellyttaa asiointia usean eri
tahon kanssa.

Lievimmilldan sosiaaliturva-asioiden hoitamisen vaivalloisuus aiheuttaa kansalaisille
pientd harmia ja ajan haaskautumista. Merkittdvammin sosiaaliturvan monimutkaisuus
vaikuttaa asiakkaiden eldamaan, kun etuus jaa saamatta tai pelko myohemmin seuraavista
hankaluuksista johtaa siihen, ettd tarjolla olevaa tilapdista tyota ei lahdeta tekemaan.

Asioinnin monimutkaisuutta voitaisiin vahentaa nailla keinoilla:

® Tarjotaan kansalaisille perustoimeentulon turvaava etuus, jota ei tarvitsisi
erikseen hakea.

e Kehitetadn eri toimijoiden tiedonvaihtoa niin, etta kansalaisten
hyvaksyttavaksi voitaisiin tarjota etuusehdotuksia.

e Kehitetddn eri toimijoiden tiedonvaihtoa niin, ettd ainakin osa etuuden
hakemiseen tarvittavista tiedoista olisi valmiina etuuden maksajalla, eika
asiakkaan tarvitsisi itse ilmoittaa niita.

e Yhdistetdan nykyisid etuuksia, jolloin eri etuuksien hakemisen tarve
vahenisi.

e Kehitetaan etuuden hakemisessa kdytettavia lomakkeita niin, etta ne
ohjaisivat asiakasta toimittamaan etuuden maksajan tarvitsemat tiedot
oikeassa muodossa.

e Kaytetdan selkokielista tekstia seka aanta ja kuvaa sosiaaliturvaviestinnassa.

e Otetaan yhteytta monimutkaisessa eldamantilanteessa oleviin tai muuten
asiointivaikeuksia kokeviin henkilihin ja hoidetaan mahdollisesti useita
etuuksia koskevat asiat ja ohjaaminen muiden viranomaisten palveluihin
yhdella asiointikerralla puhelimitse tai kasvokkain.

® Luotetaan nykyista enemman asiakkaiden ilmoitukseen etuuksien
maksamiseen vaikuttavista asioista, eikd vaadita kaikista asioista todistuksia.
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5 Suomen sosiaaliturvan monimutkaisuus
kansainvalisesti vertailtuna

| Kirjoittajat: Jussi Tervola, Lotta Virrankari

Tassa osiossa pohditaan, onko Suomen sosiaaliturva sen monimutkaisempi kuin muissa
maissa. Koska monimutkaisuus on vaikeasti madriteltava ilmio, sen tyhjentava kuvailu
on mahdotonta. Monimutkaisuutta lahestytdaan jarjestelman, toimeenpanon, asiakkaiden
kokemusten ja lainsaddannon tasoilla.

Katsaus perustuu osittain Sosiaali- ja terveysministerion EU:n jasenmaiden edustajille
syksylla 2020 lahettamaan kyselyyn. Kyselyssa kartoitettiin sosiaaliturvan monimutkai-
suudesta kaytavaa keskustelua eri jasenmaissa neljan kysymyksen kautta: "Pidetdanko
sosiaaliturvan monimutkaisuutta maassa ongelmana? Jos ei, niin miksi? Mita ongelmia
monimutkaisuus kdytdanndssa aiheuttaa? Onko maassa tehty uudistuksia, jolla moni-
mutkaisuutta on yritetty vahentaa?”. Kyselyyn vastasi 15 edustajaa eri maista.? Kyselyn
lisaksi tietoja on tdydennetty tutkimuksilla ja maiden ajankohtaisilla reformeilla.

5.1 Suomen sosiaaliturvajarjestelma on monimutkainen
osittain laajuutensa vuoksi

Jarjestelmatasolla sosiaaliturvajdrjestelmien kansainvaliset vertailut on perinteisesti tehty
tyypitellen rikkaita maita erilaisiin ideaalityyppeihin eli regiimeihin. Tyypittelyssa nako-
kulmia voidaan ottaa huomioon moniulotteisemmin verrattuna esimerkiksi yhteen tai
kahteen jatkuvaan mittariin. Samalla tyypittely kuitenkin yksinkertaistaa monisavyista
todellisuutta.

Ehka tunnetuimmassa hyvinvointivaltioiden tyypittelyssa Esping-Andersen (1990) jaotte-
lee maat kolmeen regiimiin: liberaaliin, korporatistiseen ja sosiaalidemokraattiseen. Suo-
men kuten muiden Pohjoismaidenkin katsotaan olevan ldhimpana sosiaalidemokraattista

8 Kyselyyn vastasivat edustajat Belgiasta, Norjasta, Unkarista, Alankomaista, Irlannista, Sveitsista, Virosta,
Ruotsista, Liettuasta, Kreikasta, Portugalista, Slovakiasta, Tsekistd, Italiasta ja Latviasta.
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ideaalityyppid, jolle luontaista ovat korkeat mutta vastikkeelliset etuudet sekd universaalit
etuusoikeudet, jotka eivat riipu juurikaan aikaisemmista vakuutusmaksuista tai kansalai-
suudesta. Sosiaalidemokraattisessa regiimissa valtio ei huolehdi vain vahimmaistoimeen-
tulosta kuten liberaalissa regiimissa (esim. USA, Kanada), vaan myds ansiosidonnaisesta
sosiaalivakuutuksesta. Korporatisen mallin (esim. Itavalta, Ranska ja Saksa) etuudet taas
ovat sidottuja yhteiskuntaluokkaan, ammattiin ja statukseen. Kirkko ja perinteinen perhe-
kasitys ovat tarkeita. Valtio ei esimerkiksi edista naisten tyodllisyytta parantamalla perhe-
etuuksia, vaan naisten jadmista kotiin pidetdan perheen sisdisena asiana.’ (Esping-Andersen,
1990, s. 26-28.)

Vaikka regiimijaottelu on karkeistus, regiimi ja sita osittain heijastava tulonsiirtojarjestel-
man laajuus voivat toimia myds sosiaaliturvan monimutkaisuuden vertailun lIahtokohtana
erityisesti silloin, kun tarkastellaan sosiaaliturvajarjestelmaa kokonaisuutena. Yksittaisten
etuuksien tarkasteluun se soveltuu huonommin (ks. esim. Griggs ja Kempp, 2012; Jauhiai-
nenym., 2019, s. 109). Liberaalin regiimin maissa, joissa valtio turvaa vain vahimmaistoi-
meentulon, jdrjestelma voi nayttaytya yleisella tasolla yksinkertaisempana kuin Suomen
kaltaisissa sosiaalidemokraattisen regiimin maissa, joissa eri syyperustaiset riskit katetaan
etuuksilla kattavammin. Toisaalta liberaalin regiimin maissa kotitaloudet hyodyntavat laa-
jasti yksityisia vakuutuksia, sadstamista seka tydnantajien tarjoamia etuuksia. Vakuutusten
hankkiminen ja saastdjen sijoittaminen ovat vaativia ja monimutkaisia tehtavia.

Esping-Andersenin (1990) regiimiajattelun lIdhtkohtaisena oletuksena voidaan pitaa sita,
ettd Suomen sosiaaliturvajarjestelma ei ole sen monimutkaisempi kuin muiden Pohjois-
maiden jarjestelmat. Tama saa vahvistusta STM:n kyselysta. Suurin osa maiden edustajista
arvioi, etta sosiaaliturvajarjestelman monimutkaisuutta pidettiin jollain tasolla ongelmana
heidan maissaan. Kuitenkin laajemmin monimutkaisuus koettiin ongelmaksi ainoastaan
Pohjoismaissa (Ruotsi, Norja) ja Alankomaissa.

Joissain vastauksissa eroteltiin sosiaaliturvan eri osien monimutkaisuutta. Esimerkiksi
Irlannin vastauksessa mainittiin, etta ansiosidonnaista sosiaalivakuutusta ei juuri pideta
monimutkaisena, toisin kuin vahvasti tarveharkintaista toimeentulotukijarjestelmaa.

Tarveharkintaisuus voidaan nahda monimutkaisena ja ennakoimattomana, koska oikeus
etuuteen perustuu sosiaalitydntekijan yksilolliseen harkintaan.

Talta osin Suomessa Kelan hallinnoima perustoimeentulotuki voi ndyttaytya yksinker-
taisempana ja lapindkyvampana verrattuna maihin, joissa tarveharkintaa sovelletaan

9 Esping-Andersenin tilastoaineistot olivat 1980-luvulta, minka jalkeen tilanne korporatistisissa maissa on
kuitenkin muuttunut. Muun muassa perhe-etuuksia on parannettu ja naisten tydssakaynti on yleistynyt.
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enemman eika tuen maaraa ohjata kansallisesti. Toisaalta, toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa,
Suomessa toimeentulotukea saadaan tyypillisesti samanaikaisesti muiden etuuksien
kanssa (Tervola ym., 2021). Monta samanaikaisesti saatavaa etuutta todennakdisesti lisaa
monimutkaisuuden kokemusta ja potentiaalisia byrokratialoukkuja.

5.2 Monimutkaisuutta voidaan karsia yhdistamalla
etuuksia

Tulonsiirtojarjestelman laajuus ei suoraan maarita jarjestelman monimutkaisuutta. Laaja
uudelleenjako voidaan toteuttaa my0s yksinkertaisesti pienelld maaralla etuuksia, vaikka-
kin tasta on vain vahan kaytannon esimerkkeja. Talla hetkellad yksikaan maa ei ole ottanut
kayttoon varsinaista perustuloa, vaikka se on herattanyt paljon kansainvalista kiinnostusta.
Monimutkaisen jarjestelman ja byrokratian karsiminen onkin ollut perustulon kannattajien
keskeinen motiivi (Perkid, 2020).

Vaikka universaalia perustuloa ei ole otettu missadan maassa kdyttoon, jotkin maat ovat
yhdistaneet etuuksia samantyyppisesti. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa kotitalouskohtai-
nen yleistuki (Universal Credit) korvasi vuonna 2013 kuusi aiempaa etuutta: asumistuen,
toimeentulotuen, ansiosidonnaisen tyottdmyysturvan, pienituloisten palkkatuen, elatus-
tuen seka lapsilisan. Tuen maara arvioidaan kuukausittain, ja se on tulovdahenteinen ja
vastikkeellinen (Government of UK, 2021). Yksinkertaistamisen lisdksi mallin keskeinen
tavoite on lisata kannustimia tyontekoon ja sadstaa sosiaaliturvamenoissa (National Audio
Office, 2018).

Isossa-Britanniassa yleistuen saajat ovat paaosin tyytyvaisia etuuteen. Uudistuksen toimeen-
panossa on ollut kuitenkin paljon haasteita. Etuuksien maksupaivissa on ollut viiveita, ja
uudistus on lisdannyt paikallisten viranomaisten tydtaakkaa ja kustannuksia. (National Audio
Office, 2018.) Etuuden maksamisen ehtoja on myds kiristetty ja tasoa leikattu yleisesta
taloustilanteesta johtuen, mika on lisdannyt tyytymattomyytta (Hytonen 2018).

My6s Ranskassa on paatetty vuoteen 2023 mennessa toteutettavasta reformista, jossa
yhdistetdan vahimmaisetuudet yhdeksi etuudeksi (Un revenu universel d'activité, RUA).
Nykyisin véhimmaisetuuksilla on Ranskassa kullakin omat ehtonsa, eivatka alle 25-vuotiaat
nuoret ole oikeutettuja ndihin etuuksiin. Reformia on perusteltu sillg, ettd nykyjarjestelman
monimutkaisuudesta seuraa etuuksien alikdyttod, kannustinloukkuja seka epaluottamusta
sosiaaliturvajarjestelmaa kohtaan (Vers un revenu universel d’activité, 2020). Reformia

on suunniteltu osallistaen: kansalaiset padsevat tuomaan nakemyksiaan esille uudistuk-
sesta esimerkiksi tyOpajoissa ja kansalaisraadeissa (Ministere des Solidarités et de la Santé,
2019).
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5.3 Ndkemys sosiaaliturvasta perusoikeutena voi korostaa
monimutkaisuuden ongelmallisuutta

Monen maan kyselyvastauksissa sosiaaliturvan monimutkaisuuden keskeisimpana ongel-
mana pidettiin sitd, ettd asiakkaan kasitys oikeudestaan etuuksiin voi hamartya monimut-
kaisuuden vuoksi. Sosiaaliturvan monimutkainen lainsaadanto ja kriteerit johtavat tilan-
teeseen, jossa ihmiset eivat tieda oikeuksistaan tiettyihin etuuksiin tai heidan on vaikea
ymmartda tehtyja etuuspaatoksia (ks. luku 4).

Yleiselld tasolla voidaan sanoa, etta mita monimutkaisempi jarjestelma on, sitd enemman
asiakkaalta vaaditaan tietoa jdrjestelmasta, jotta han tietdisi omat oikeutensa. Siten jarjes-
telman monimutkaisuus voi aiheuttaa etuuksien alikayttoa (ks. lisda luku 4.4.1). Etuuksien
alikdyton kansainvalinen vertailu on usein epavarmaa, koska ilmio6ta on tutkittu eri mene-
telmilla eri maissa. Bargainin ym. (2012) katsauksen perusteella toimeentulotuen alikaytto
ei ndytd olevan kuitenkaan Suomessa muita Euroopan maita yleisempaa.

Monimutkaisuuden koettu ongelmallisuus riippuu myos siitd, miten sosiaaliturvaan
suhtaudutaan eri maissa. Italian ja Liettuan vastauksissa kuvattiin, ettd monimutkaisuus
ei ole noussut ongelmaksi, koska ihmiset ovat valmiita hyvaksymaan sen, kunhan heita
autetaan hakuprosessissa. Monimutkaisuuden hyvaksyttavyys liittyy osittain moraaliseen
keskusteluun sosiaaliturvan vastikkeellisuudesta eli voidaanko tai tuleeko asiakkaalta
edellyttaa tiettya toimintaa etuuden saamiseksi (esim. Van Oorschot, 2000). Suomessa oi-
keus sosiaaliturvaan perustuu monelta osin perustuslakiin, ja sosiaaliturva nahdaan taalla
kenties enemman oikeutena kuin monessa muussa maassa. Tama nakokulma voi korostaa
sosiaaliturvan monimutkaisuuden kokemuksen ongelmallisuutta Suomessa.

5.4 Tehokas viestinta ja toimeenpano kompensoivat
jarjestelman monimutkaisuutta

Jarjestelmdn monimutkaisuus ei automaattisesti aiheuta etuuksien alikdyttoa. Tehokkaalla
toimeenpanolla ja viestinnalla voidaan lisata asiakkaiden tietoutta oikeuksistaan (ks. lisaa
luku 4.4.1). Digitalisaation tuomat mahdollisuudet mainittiin kyselyssda monien maiden
ratkaisuna monimutkaisuuteen. Esimerkiksi Baltian maissa, Slovakiassa ja osassa Valimeren
maissa on helpotettu toimeenpanoa digitaalisuuden avulla. Useat Euroopan maat tarjoa-
vatkin ainakin osaan etuuksistaan mahdollisuuden sahkoiseen hakemiseen. Viro on otta-
nut askeleen pidemmialle ja kyselyvastauksen mukaan korvannut hakemisen osittain auto-
maattisilla sahkoisilla etuusehdotuksilla. Kun syntynyt lapsi rekisteréidaan Viron vaesto-
tietojdrjestelmaan, vanhemmille tulee automaattisesti ilmoitus sahkopostiin oikeudesta
eri perhe-etuuksiin. Vanhempien tulee vain hyvaksya haluamansa etuusehdotukset eika
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heidan tarvitse hakea niita erikseen. Viron lisdksi myos Itdvallassa perhe-etuudet tarjotaan
automaattisesti (Scholta ym., 2019). Téllainen proaktiivinen hakujarjestelma voi yksinker-
taistaa jarjestelmaa asiakkaan nakokulmasta, ja oletettavasti véahentaisi etuuksien alikayt-
to6a. Suomessa tietojarjestelmien kuten tulorekisterin kehittyessa automaattisten etuus-
ehdotusten tekeminen tulee teknisesti mahdolliseksi yhda useamman etuuden kohdalla.

Yksi monimutkaisuutta aiheuttava tekija on etuuksien kytkds palveluihin ja erityisesti
tyollisyys- ja sosiaalipalveluihin (ks. luku 3). Joidenkin etuuksien saamiseksi edellytetaan
palveluihin osallistumista. Usein palveluilla on kuitenkin eri toimeenpanija kuin etuuksilla,
mika voi monimutkaistaa toimeenpanoa asiakkaan nakdkulmasta.

Talloin toimeenpanoa voidaan yksinkertaistaa yhdistamalla palveluita ja etuuksia monelta
eri toimipisteelta tai viranomaiselta yhdelle toimijalle. Téllaisista monimutkaisuuden va-
hentamiseen tahtdavista reformeista on paljon esimerkkeja. Tanskassa tyollisyyspalvelut
ja -etuudet on siirretty 2000-luvulla yhdelle luukulle ja kuntien vastuulle, Norjassa puoles-
taan uuden tyollisyyden ja hyvinvoinnin viraston (NAV) myo6tad jokaiseen kuntaan on pe-
rustettu yhden luukun palvelupiste. Isossa-Britanniassa tyottomien tyonhakijoiden tyolli-
syyspalvelut on yhdistetty tydelaman ulkopuolella olevien palvelujen kanssa. Tavoitteena
kaikissa on ollut tehda asioinnista kayttajaystavallisempaa ja helpompaa. (Askim ym.,
2011.) Suomessakin on paljon esimerkkeja "luukkujen” yhdistamisesta. Esimerkiksi Kelan
ja muiden viranomaisten palveluja on yhdistetty yhteispalvelupisteisiin seka tydévoiman
palvelukeskuksiin (TYP). Myds toimeentulotuen Kela-siirron yksi tavoite oli toimeenpanon
yksinkertaistaminen, vaikkakin kunnan sosiaalihuollon asiakkaille se lisési monimutkaisuu-
den kokemuksia (Laatu ym., 2020).

5.5 Monimutkaisuutta voidaan vahentaa yhtenaistamalla
lainsaadantoa

Jarjestelman ja toimeenpanon lisdksi sosiaaliturva voi olla monimutkaista juridisesti.
Tasta esimerkkina ovat erilaiset kasitteet ja oikeudet eri etuuksissa seka erillislait kullekin
etuudelle (ks. luku 2). Ne voivat korostaa monimutkaisuuden kokemusta asiakkailla, jotka
esimerkiksi saavat eri etuuksia samanaikaisesti. Monimutkainen lainsaadanto vaikeuttaa
myds sosiaaliturvan toimeenpanijoiden tyota.

Monissa maissa sosiaaliturvan juridista monimutkaisuutta on pyritty vahentamaan yh-
distamalla sosiaaliturvalakeja. Suomi ndyttaytyykin jokseenkin poikkeuksena siing, etta
valtaosa etuuksista on sadadetty omissa laeissaan (ks. lisaa luku 2). Ruotsi toteutti vuonna
2011 suuren juridisen uudistuksen, jossa yhdistettiin noin 30 sosiaaliturvaan liittyvaa lakia
yhteen lakiin. Uudistuksen tarkoitus oli yhtendistaa kasitteita seka helpottaa sosiaaliturvan
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kasittelya ja ymmarrystd. etuuksien maaraytymisperusteita ei juuri muutettu. Uudistusta
varten Ruotsin viranomaiset ottivat mallia muun muassa Ranskan, Irlannin, Norjan ja Saksan
jarjestelmista. (SOU, 2005.)

Virossakin on tehty samanlaisia uudistuksia. Viron kyselyvastauksen perusteella vuoden
2015 sosiaaliturvalain uudistuksen tarkoitus oli lisdta henkildiden tietoutta oikeuksis-

taan etuuksiin ja toisaalta antaa toimeenpanijoille selkedt yleiset perusteet sosiaaliturvan
mydntamiselle. Viron yleisessa sosiaaliturvalaissa ei kuitenkaan kasitella etuuksien yksityis-
kohtaisia maardytymisperusteita, vaan ne ovat omissa laeissaan. Maardytymisperusteet
tosin esitetdaan melko keskitetysti, esimerkiksi kaikki perhe-etuudet ovat samassa laissa.

Myds Alankomaissa jarjestelmda on kyselyvastauksen mukaan yritetty parantaa yksinker-
taistamalla yksittaisten etuuksien ehtoja, mutta nama eivat ole yksinkertaistaneet jarjestel-
maa kokonaisuudessaan. Maa asettaakin komitean pohtimaan suuntaviivoja yksinkertai-
semmalle sosiaaliturvalle.

5.6 Yhteenveto

Tassa luvussa kaytiin lyhyesti Iapi Suomen jarjestelman monimutkaisuutta suhteessa
muihin maihin. Kyselyn perusteella sosiaaliturva koetaan monimutkaiseksi myds muissa
Pohjoismaissa (Norja, Ruotsi) ja Alankomaissa. Tyhjentdavaa vastausta Suomen jarjestelman
monimutkaisuuteen on kuitenkin mahdoton antaa. Suomen jarjestelman koettu moni-
mutkaisuus johtuu osittain tulonsiirtojarjestelman laajuudesta ja kattavuudesta seka nake-
myksestd, jossa sosiaaliturva nahdaan perustuslaillisena oikeutena.

Toisaalta kyse on osittain muista seikoista. Muissa maissa tehtyjen reformien perusteella
Suomen sosiaaliturvaa voitaisiin yksinkertaistaa esimerkiksi seuraavasti:

e Vahimmaisturvaetuuksia voitaisiin yhdistaa (Iso-Britannia/Ranska).

e Laissa esiintyvida maardytymisperusteita ja kdsitteitd voitaisiin yhtendistaa ja
jopa sijoittaa samaan lakiin (Ruotsi).

e Etuuksien hakemista voisi korvata osittain automaattisilla etuusehdotuksilla
niihin oikeutetuille (Viro/Itavalta).

On kuitenkin huomioitava, etta tassa luvussa keskityttiin ainoastaan kuvaamaan lyhyesti
tehtyja uudistuksia, ei arvioimaan niiden toteutumista.
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6 Johtopaatokset

Tassa tyopaperissa on kasitelty sosiaaliturvan monimutkaisuuden rakentumista ja ilme-
nemistd kolmen eri tason eli lainsdddannon, toimeenpanon ja asiakkaiden kokemusten
kautta. Lisaksi suomalaisen jarjestelman koettua monimutkaisuutta vertailtiin lyhyesti
kansainvalisesti.

Monimutkaisuus on ilmid, joka itsessadan on hankalasti mitattavissa ja arvioitavissa. Moni-
mutkaisuus voi my0s olla kattavan sosiaaliturvajarjestelman valitettava ominaisuus. Tyo-
paperissa on pyritty hahmottamaan sellaisia sosiaaliturvassa ilmenevia tekijoita, joiden
tuottamaa monimutkaisuutta voitaisiin karsia. Tydpaperin kuvaus monimutkaisuudesta
ei kuitenkaan ole tyhjentdva. Sisallon rajauksiin on vaikuttanut toimeksiannon aikaraja,
joten kirjallisuuskatsaus ei ole systemaattinen vaan muodostunut kirjoittajien resurssit
huomioiden.

Monimutkainen sosiaaliturva on ongelmallista sosiaaliturvan saajille, mutta vaikeuttaa
myds toimeenpanijoiden tyota. Etuusjarjestelman monimutkaisuus saattaa johtaa alikayt-
toon tai erilaisiin kannustinloukkuihin. Se, etta jarjestelma ndyttdytyy monimutkaisena
asiakkaalle, juontuu osittain monimutkaisesta lainsdaddanndsta ja toimeenpanosta. Paljon
palveluja ja etuuksia tarvitseville asiakkaille sosiaaliturva ndyttaytyy monimutkaisimpana,
kun taas yksittdisen etuuden tai palvelun kohdalla jarjestelma tuntuu hallittavampana.

Lukujen yhteenveto-osioissa on esitetty yksityiskohtaisemmin kehittamisehdotuksia
monimutkaisuuden vahentamiseksi. Lainsaddannon tasolla erilaiset perhe- ja tulo-
kasitteet useita etuuksia samanaikaisesti saavilla saattavat johtaa kannustinloukkuihin.
Nykyinen etuusjarjestelma ei mydskaan huomioi tarpeeksi hyvin elinikdista oppimista,
joten tatd on tarpeen kehittad. Osatydkykyisten tyollistamisessa olennaista on kehittaa
osasairauspdivdrahajdrjestelmaa.

Useita etuuksia ja palveluja saavien nakokulmasta sosiaaliturvan toimiva toimeenpano on
tarkeda. Talla hetkelld vastuutahojen roolit ja kdytannot eivat ole kaikilta osin selvig, kuten
tyOpaperissa tuotiin esiin toimeentulotuen ja tydikdisten monialaisten palvelujen osalta.
Yhteistyota ja tietamysta toisten vastuutahojen rooleista tulee siis yha kehittaa. Hallinnon-
alojen yhteiset pitkakestoiset politiikkalinjaukset selkeyttaisivat myds tyon ohjausta ja
seurantaa. Toisaalta esimerkiksi viimesijaisessa turvassa on aina mukana myos harkintaa,
mika estaa esimerkiksi yksinkertaisten etuuslainsaadantdohjeiden tuottamisen.
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Sosiaaliturvan monimutkaisuutta on mahdollista vahentda helpottamalla etuuksien ha-
kemista. Eri toimijoiden paremmalla tiedonvaihdolla voitaisiin paasta tilanteeseen, jossa
kansalaisille voitaisiin tarjota eri etuusehdotuksia tai vahintadankin hyédyntaa suoraan ha-
kemuksissa tarvittavia, eri toimijoilla olevia tietoja. Tallaiset jarjestelmat vaativat kuitenkin
toimivia tietojarjestelmia ja yksityisyydensuojan huomioimista. Myds yleisesti saman-
aikaisesti saatavien etuuksien yhdistdminen helpottaisi seka hakemista etta mahdollis-
taisi tulojen ennakoinnin olosuhteiden muuttuessa. Resurssien fokusoiminen asioinnissa
paljon apua tarvitseviin henkildihin esimerkiksi tarjoamalla yhden luukun palveluja on
myos yksi tapa vahentaad asiakkaiden kokemaa monimutkaisuutta, etuuksien alikdyttoa ja
kannustinloukkuja. Monissa Euroopan maissa monimutkaisuutta on yritetty vahentaa ta-
mankaltaisilla keinoilla.
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